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Conceitos de centro de governo aplicados
a Presidéncia da Republica

1 - Introdugao

O tema centro de governo tem despertado interesse cada vez maior nos meios politico-administrativos e académicos nos ultimos anos.
O termo centro ou nucleo de governo refere-se ao conjunto de érgaos, instituicdes em geral e atores diversos que auxiliam, de forma
coordenada, o Chefe do Poder Executivo no alcance dos objetivos estratégicos do governo. Com o aumento da complexidade dos problemas
sociais, torna-se fundamental a necessidade de aperfeicoamento de politicas publicas transversais e a demanda crescente por participagao
social e por servigos publicos integrados e de qualidade. Nesse cenario, o papel desempenhado pelo centro de governo no planejamento
estratégico, na coordenagéo de agdes, na comunicagao de resultados e na prospecc¢ao de informagdes torna-se imprescindivel.

O propdsito deste documento é concatenar e consolidar conhecimentos sobre os principais conceitos relacionados a centro de
governo. O objetivo é auxiliar as diferentes dreas da Presidéncia da Republica a analisar e avaliar seu papel e sua atuagao no contexto
do centro de governo brasileiro, para eventualmente implementar melhorias em seus processos internos ou mesmo propor mudangas
estruturais para a Presidéncia da Republica melhor contribuir para o alcance dos objetivos do governo. A necessidade desta elaboracao
vem do fato de que as competéncias de uma instituicdo publica sdo melhor definidas e desempenhadas quanto mais clara for
compreensao de sua identidade, razdo de existéncia e funcdes precipuas. Tomando como exemplo a Secretaria de Controle Interno
(Ciset/Presidéncia), a sua declaragdo de visdo (ser a unidade de controle interno de exceléncia em centro de governo)' demonstra a
necessidade premente de se conhecer o tema em pauta com profundidade adequada para o exercicio de suas competéncias.
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Na construcédo deste documento, partiu-se das seguintes perguntas norteadoras:

(i) O que é o centro de governo e qual a sua importancia politico-administrativa?

(ii) Quais sédo as fungbes essenciais e os principais conceitos associados a centro de governo?

(iii) Como deve ser a governanga do centro de governo?

(iv) Quais sdo os principais riscos associados ao centro de governo?

(v) Como agregar érgaos e entidades de linha na estrutura do centro de governo?

(vi) Como construir uma cultura de centro de governo que contribuira no longo prazo com o Estado brasileiro?

Procurou-seresponderas perguntasanterioresaolongodestedocumento. Logoapdsessaintrodugéo (Iltem 1),destacam-se conceitos e observagdes
gerais sobre o tema (Item 2). Ainda nesse tépico, caracteriza-se o centro de governo como guardido da estratégia diretiva do Poder Executivo, com
atuacao nos ambientes politico e administrativo e na prospecc¢ao de informagdes baseadas em evidéncias para subsidiar as decisdes do governo.
Em seguida, o Item 3 apresenta a necessidade e a importancia do centro de governo, especialmente com base na pesquisa E-Government Survey
2012, da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU). Na sequéncia, fala-se sobre as fungdes principais do centro de governo (Item 4), a partir de
estudos desenvolvidos por quatro instituigdes: Organizagédo para a Cooperacao e Desenvolvimento Economico (OCDE), Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Tribunal de Contas da Unido (TCU) e Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea). O Item 5trata da governanca do centro
de governo, tomando por base os mecanismos de lideranca, estratégia e controle dispostos no Decreto n°® 9.203, de 22 de novembro de 2017. O
Item 6 aborda trés estagios de construgao do centro de governo e traz indicadores que podem auxiliar na identificagao do nivel de desenvolvimento
do CdG. Os tépicos seguintes registram a questao do ingresso de areas de linha no centro de governo (Iltem 7), um breve histérico das grandes
areas da Presidéncia da Republica (Item 8) e a andlise sucinta sobre as principais fungdes do centro de governo na estrutura atual da Presidéncia
da Republica (Item 9). Por fim, a concluséo (Item 10) deixa questbes para aprofundamento da discussdo no ambito da Presidéncia da Republica.
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Dentre as fontes bibliograficas disponiveis na literatura, foram escolhidas seis obras como base tedrica para composicao deste documento.
Varias outras referéncias foram consultadas, de acordo com a sequéncia de citagdes em notas de rodapé, porém o alicerce tedrico principal
veio dos seguintes trabalhos:

(i) Centre stage: Driving better policies from the centre of government - OCDE 2013;

(ii) Centre stage 2: The organization and functions of the centre of government in OECD countries - OCDE 2017,
(i) O presidente e seu nucleo de governo: a coordenagdo do Poder Executivo - Ipea 2019;

(iv) Referencial para avaliagdo da governanca do centro de governo - TCU 2016;

(v) The role of the center of government - BID 2013;

(vi) Governing to deliver: Reinventing the center of government in Latin America and the Caribbean — BID 20174.

2 - Conceitos e observagoes gerais sobre centro de governo

O interesse no tema centro de governo (CdG) tem crescido ao longo das ultimas décadas. Embora o conceito ndo seja novo?, nos ultimos anos os
centros de governo tém se tornado mais complexos em diversos paises do mundo e sido objeto de um numero maior de pesquisas e publicagbes
académicas. Ainda assim, esse campo de estudo se mostra com muitas areas inexploradas e amplas possibilidades de exame. Com relacao a
literatura nacional e latino-americana, trabalho organizado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) apontou que, mesmo ganhando
cada vez mais destaque nos estudos de ciéncia politica e administracao publica, “a produgao cientifica sobre nucleo de governo no pais é bastante
incipiente, assim como na regido como um todo”. (CAVALCANTE; GOMIDE, 2019, p. 42)3.

2Segundo estudo desenvolvido pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID ou IDB - Inter-American Development Bank), iniciativas que se enquadram no moderno conceito de centro de governo datam de
1916 no Reino Unido e de 1939 nos Estados Unidos, por exemplo. (IDB. The role of the center of government: a literature review. Disponivel em: <https://publications.iadb.org/en/bitstream/handle/11319/5988/
ICS%20TN%20The%20Role%200f%20the%20Center%200f%20Government.pdf?sequence=1>. Acesso em: 8 abr. 2019).

3 CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; GOMIDE, Alexandre de Avila (Organizadores). O presidente e seu nucleo de governo: a coordenagao do Poder Executivo. Brasilia: Ipea, 2018. p. 42.
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As defini¢cdes para centro de governo encontradas na literatura podem ser divididas em duas grandes correntes. Ha uma linha de estudos
que enxerga o CdG principalmente a partir das funcdes exercidas pelo nucleo e outra que se focaliza na localizagdo das instituicdes e
agentes dentro da estrutura do Poder Executivo. A primeira vertente considera a dimensao funcional do CdG observando todas as unidades
que desenvolvem agdes de conducao de governo, mesmo que além dessas agdes executem também a prestacao de servicos publicos
ou a entrega de resultados de politicas publicas (atividades tipicas dos ministérios de linha). A segunda corrente considera apenas as
unidades integrantes do Gabinete do Primeiro-Ministro ou da Presidéncia da Republica (PR). Essas vertentes tedricas trazem a tona os
aspectos contingente e relacional do poder, mas também destacam o fator estrutural da composigao da esfera executiva. Para os objetivos
desse documento, importa considerar ambas as correntes, pois nao se pode negligenciar a abrangéncia do centro de governo em termos
funcionais, visando a adequada compreensao do conceito, tampouco a localizagao de suas instituicdes e agentes, haja vista algumas
competéncias serem limitadas a estrutura da Presidéncia da Republica, a exemplo da Secretaria de Controle Interno (Ciset/Presidéncia).

No contexto deste documento, entende-se Centro de Governo como a estrutura administrativa que presta apoio direto e coordenado ao Chefe
do Executivo no gerenciamento integrado* do governo. A estrutura administrativa desse nucleo pode ser composta por érgaos, instituicoes
em geral e atores diversos, pertencentes ou ndo a organizagao formal da Presidéncia ou do Gabinete do Primeiro-Ministro, conforme o caso.
A finalidade do CdG é prestar apoio direto ao Chefe do Executivo, para a melhor condugéao das politicas publicas e diretrizes de governo.
E fundamental que os esforcos do nicleo sejam coordenados em acdes coesas entre os componentes da estrutura, para evitar acdes
desconexas, retrabalho, fungdes descobertas ou em duplicidade, e propiciar o gerenciamento também integrado das politicas de governo.
Importante destacar ainda que a denominacgao centro de governo (center ou centre of government) pode encontrar variagdes na literatura,
tais como: nlcleo de governo (core govenment), ntcleo do executivo (core executive), centro presidencial (presidential center), governanca
executiva (executive governance), alto governo, entre outras.

“Gerenciamento integrado e holistico do governo. O conceito é associado ao
termo Whole-of-government, conforme descrito no Item 3 deste documento. - PATRIA AMADA

CISET SECRETARIA-GERAL DA ,’ BRASIL
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De forma geral, pode-se entender centro de governo como a estrutura guardia da estratégia diretiva do governo (Figura 7). As plataformas
de campanha do governo eleito devem ser traduzidas num planejamento estratégico nacional, com seus respectivos objetivos, indicadores,
metas e linhas de agao definidas de modo a assegurar as atuagdes tatica e operacional consistentes com os interesses do Estado, visando
ao atendimento das demandas dos cidadaos. Cabe ao centro de governo gerenciar planos e agdes para consecuc¢ao desses objetivos. Para
tanto, o centro de governo deve atuar em duas grandes frentes: dinamizar a capacidade e a qualidade do sistema politico-administrativo e
prospectar informacgdes fundamentadas em evidéncias para subsidiar as decisdes do Chefe do Executivo.

De um lado, ao atuar no sistema politico-administrativo, o centro de governo
se torna ponte entre esses dois ambientes, visando criar sinergia para o
relacionamento intragovernamental e a burocracia. Por meio de agao coerente,
o CdG deve agir entre os 6rgaos do governo (ministérios de linha, por exemplo),
resolvendo conflitos e crises, impedindo o desvirtuamento da politica publica
ou programa e zelando pela construcao e fortalecimento de redes relevantes.
O relacionamento intergovernamental (envolvendo o Poder Legislativo, o Poder
Judiciario, o Ministério Publico e os entes subnacionais) e a relagdo com a
sociedade também sao partes dessa dimensao politica do centro de governo.
No viés burocratico, o CdG deve, por exemplo, propor medidas de eficiéncia
organizacional para o aprimoramento da administragdo publica sempre que
necessario, com o propoésito de alcancgar os objetivos estratégicos do governo
de forma mais eficaz. A burocracia deve estar a servigo da sociedade e nao se
tornar um obstaculo a realizagao das grandes demandas sociais.

Figura 1 - Visdo macro do centro de governo.

CdG - Guardido

CISET

Presidéncia da Repblica

SECRETARIA-GERAL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA

[~

Fonte: Elaboragdo da equipe Ciset/Presidéncia, 2079.
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A literatura sobre centro de governo traz diferentes representagdoes graficas do
CdG e sua influéncia na administragdo. Uma dessas formas de representagao
se baseia em circulos concéntricos. Em geral, esses diagramas apresentam
o circulo menor correspondendo ao nucleo ao redor do Chefe do Executivo
(gabinete pessoal e unidades de gerenciamento estratégico, coordenagao e
supervisdo, comunicagao e eficiéncia do Estado), que é o centro de governo
propriamente dito. O segundo circulo simboliza “superministérios”, instituicdes
e comités transversais que executam fungdes de centro de governo sob
orientagao da estratégia central, além de outras fungdes de linha. O terceiro
mais afastado engloba outras instituicbes e comités que colaboram com
as duas primeiras areas. Na periferia desses trés circulos, encontram-se os
demais 6rgaos e entidades da administragao publica que operam segundo as
diretrizes emanadas do centro de governo, conforme ilustrado pelas elipses
da Figura 2.

Do outro lado, as decisdes do governo devem ser baseadas em informagdes fundamentadas em evidéncias. Levantamentos tempestivos
e relevantes sao cruciais para a tomada de decisdes acertadas no presente que refletirao em beneficios para o pais no longo prazo. Essas

Figura 2 - A estrutura funcional e a influéncia do centro de governo.

Presidente da Republica

- Apoio direto ao primeiro circulo F
~ -"Superministérios”, instituicdes e comités

Apoio aos dois primeiros circulos
- Orgéos e entidades de apoio

Outros 6rgéos e entidades da administragdo publica

Fonte: Elaboracdo da equipe Ciset/Presidéncia, 2019.

informacdes sdo geradas a partir de metodologias de monitoramento e de prospec¢ao de dados e tendéncias de longo prazo.
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3 - A necessidade e a importancia do centro de governo

O destaque dado ao tema centro de governo justifica-se por sua crescente importancia no contexto atual. O E-Government Survey 2012, da
Organizacao das Nacdes Unidas (ONU), traz de forma sintética a transformacao pela qual a administragcao publica ao redor do mundo tem
passado, refletindo diretamente na formulacao dos centros de governo:

Nos ultimos anos, houve uma mudanga de énfase: de descentralizagdo estrutural, desagregagao e organizagdes de propoésito Unico para uma abordagem

n o u

mais integrada a prestagao de servigos publicos. Com uma variedade de termos, tais como “governo de balcao Unico”, “governo unido” e “governo integral”, o
movimento de silos isolados na administragdo publica para redes de trabalho formais e informais é uma tendéncia global estimulada por varias forgas sociais
[...]1° (ONU, 2012, tradugao e grifos nossos).

O conceito de “governo integral” (whole-of-government) relaciona-se com uma maneira abrangente de reunir recursos e conhecimentos
especializados de varias areas e grupos para abordar problemas com causas sociais, econdmicas e politicas inter-relacionadas®. Essa abordagem
conta com vantagem comparativa e maximiza recursos. O “governo de balcdo Unico” (one-stop government) refere-se a integragdo de servigos
publicos para melhor atender o cidadao. A ideia é prover acesso continuo a pessoas fisicas e juridicas por meio de diferentes midias e dispositivos
de acesso. O conceito exige que todo o governo esteja interligado e que o cidadao seja capaz de acessar servigos publicos por um unico ponto,
mesmo que esses servigos sejam fornecidos por diferentes dreas da administragao. Isso requer uma estrutura holistica que suporte modelagem
integrada de servigos publicos eletronicos e sincronizagdo com os desenvolvimentos técnicos. A concepgdo de “governo unido” (joined-up
government) remodelou a antiga doutrina administrativa de coordenacéo e surgiu, na década de 90, no Reino Unido. De forma geral, a coordenacao
administrativa sugere que todas as partes do governo executivo sejam interconectadas e complementares. Assim o governo se apresenta unico
a populacgao e enfrenta as diversas questdes de forma coesa.

5 “In recent years, there has been a change in emphasis away from structural devolution, disaggregation, and single-purpose organizations towards a more integrated approach to public service delivery. Variously termed
“one-stop government,” “joined-up government” and “whole-of-government”, the movement from isolated silos in public administration to formal and informal networks is a global trend driven by various societal forces”.

ONU. Taking a whole-of-government approach. United Nations E-Government Survey, 2012. Disponivel em: <https://publicadmini kb/Portals/egovkb/Documents/un/2012-Survey/Chapter-3-
Taking-a-whole-of-government-approach.pdf>. Acesso em: 8 abr. 2019.

6 WORZALA, Mary; VANDEVELDE, Craig; KUNTZ, Jessica. Deploying the whole of government: how to structure successful multi-agency international programs. Deloitte, 2017. p. 1. Disponivel em: <https://www2.

deloitte.com /us/en/pages/public-sector/articles/deploying-the-whole-of-government.html>. Acesso em: 8 abr. 2019.
" PATRIA AMADA
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Na sequéncia, o E-Government Survey 2012 menciona as transformagdes sociais e tecnoldgicas que impulsionam novas dinamicas na
administracdo publica. Em recente publicagao?, o Ipea também elenca desafios para as politicas publicas que demandam novos arranjos
institucionais de governancga. Como sintese dessas duas contribuicdes, podem-se enumerar os seguintes fatores que requerem a formacgao
e atuacdo efetiva do centro de governo:

()

(ii)

(iii)

(iv)

v)

os problemas da sociedade estdo cada vez mais complexos, exigindo
respostas colaborativas. Os chamados wicked problems (problemas
transversais, multidimensionais e incertos) demandam a agdo de multiplos
setores, exigindo coordenacgao afinada entre eles;

ha aumento de demanda pela sociedade por servigcos publicos mais
personalizados, acessiveis e de qualidade, que devem ser planejados,
implementados e avaliados com a participagao dos cidadaos;

para atender adequadamente as demandas sociais, 0 governo necessita
superar questodes préprias da administragao publica na atualidade, tais como
a fragmentacéo e o esvaziamento do Estado (hollowing out), o que requer
gerenciamento integrado e holistico de estratégia comum paratodo o governo;

ogoverno precisaconquistaremanternivelrazoavel de confianga,vencendo
o continuo questionamento acerca da legitimidade e desconfianga comum
relacionada ao setor publico; e

ainternet apresenta oportunidades para transformar o modo como o governo
trabalha em prol da populagéo.

7 CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; GOMIDE, Alexandre de Avila (Organizadores). O presidente
e seu nucleo de governo: a coordenagéo do Poder Executivo. Brasilia: Ipea, 2018. p. 28.

Figura 3 - Centro de governo e o desenvolvimento da administragdo publica.

Silos isolados da
Administragdo
* Descentralizagdo Estrutural
* Desagregac¢do

* Organizagdes de propésito
dnico

Redes formais e informais

Abordagem integrada de
prestacdo de servicos
publicos

Fonte: Elaboragdo da equipe Ciset/Presidéncia, 2019.
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Diante desses desafios contemporaneos para a administracdo e para as politicas publicas, fica clara a necessidade de se efetivar a
existéncia do centro de governo (Figura 3). Nesse sentido, o Banco Interamericano de Desenvolvimento listou cinco propdsitos essenciais
para o CdG: garantir a coeréncia das agdes de governo, melhorar o desempenho de todo o governo, promover comunicagao coerente das
acdes de governo, conduzir a diregao politica do governo e garantir comprometimento adequado com os cidadaoss. A importancia do centro
de governo fica ainda mais premente quando, a partir desses propdsitos mencionados anteriormente, imagina-se o resultado da atuagao
inadequada do CdG, vislumbrando-se problemas da seguinte natureza:

(i) incoeréncia e/ou concorréncia entre as politicas publicas;

(ii)  redundancias entre fungdes ministeriais ou conflitos entre interesses setoriais;
(iii)  visdo estratégica enviesada;

(iv)  auséncia ou ma formulagdo de objetivos e metas;

(v)  inadequagdo do acompanhamento e monitoramento; e

(vi)  deficiéncia técnica na formulagdo e condugao dos planos.

Portanto, é estratégico para o pais investir no aperfeicoamento do centro governo. Isso ndo significa necessariamente aumentar a estrutura
fisica ou o numero de servidores, mas sim aprimorar a habilidade para exercer fungdes essenciais de CdG. Assim, “enquanto o Presidente
ou o Primeiro-Ministro tém sua agenda dominada pelos eventos e, muitas vezes, crises cotidianas, o nucleo de governo se preocupa em
assistir o chefe do governo e manter a coeréncia das agdes governamentais prioritarias™.

8IDB.Theroleofthecenterof government: aliterature review. Disponivel em: <https://publications.iadb.org/en/bitstream/handle/11319/5988/
ICS%20TN%20The%20Role%200f%20the%20Center%200f%20Government.pdf?sequence=1>. Acesso em: 8 abr. 2019.

9 CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; GOMIDE, Alexandre de Avila (Organizadores). O presidente
e seu nucleo de governo: a coordenagdo do Poder Executivo. Brasilia: Ipea, 2018. p. 27. " PATRIA AMADA
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4 - As principais fungoes do centro de governo

Dezenas de funcdes podem ser atribuidas ao centro de governo. O desenho estrutural do CdG se apresenta diversificado quando se analisa sua
constituicao em diferentes paises. A partir das demandas e pressdes internas e externas da conjuntura politica e econémica, das caracteristicas
que distinguem o Poder Executivo e seu Chefe, dos instrumentos de coordenacgao disponiveis e do estagio de maturidade das instituicdes do pais,

a estrutura do centro de governo sera formatada.

Assim, ndo ha estrutura de centro de governo ideal e Unica a ser buscada por
todas as nacgdes. O melhor modelo estrutural de CdG deve ser construido
em cada pais, de acordo com suas especificidades. Naturalmente o estudo
académico sobre o tema, a analise das experiéncias de diversas nagdes e 0
autoconhecimentoinstitucional e social sdo alicerces para essa construgao.

H34, no entanto, algumas fungdes fundamentais que clamam por atuagao
do centro de governo e devem fazer parte de suas atribuicdes qualquer que
seja o pais. Pesquisa desenvolvida pela Organizagao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), aplicada nos anos de 2013 e 2017,
aponta para esta conclusao: apesar de sistemas diferentes, o centro de
governo tem funcdes semelhantes em todos os lugares™. Em 2017,
foram catalogados resultados a partir de questionarios respondidos por
representantes de 37 paises membros ou parceiros da OCDE. Essa pesquisa
apontou como responsabilidades-chave do centro de governo as fungdes
registradas no grafico a sequir (Figura 4), no qual a variagdo percentual
indica a incidéncia de escolha da respectiva fungao.

"0 OECD. Centre stage 2: the organisation and functions of the centre of government in OECD countries. 2017. p.
7. Disponivel em: <http://www.oecd.org/gov/centre-stage-2.pdf>. Acesso em: 8 abr. 2019.

Figura 4 — Responsabilidades-chave do centro de governo.
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Fonte: Adaptacdo feita pela equipe Ciset/Presidéncia de: OECD. Centre stage 2: the
organisation and functions of the centre of government in OECD countries. 2017. p. 11.
Disponivel em: <http://www.oecd.org/gov/centre-stage-2.pdf>. Acesso em: 8 abr. 2079.
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A partir das informagdes observadas, esse estudo indicou ainda as quatro principais tarefas prioritarias do centro do governo:

(i) apoio a tomada de decisdes do chefe do governo e do gabinete, que envolve prospecgao de informagdes baseadas em evidéncias,
questdes administrativas relevantes, bem como a prestagao de aconselhamento politico;

(i)  coordenacgdo de politicas em todo o governo, que envolve cada vez mais a lideranga de politicas transversais e de iniciativas

prioritarias para o governo;

(ili)  planejamento estratégico para o conjunto do governo; e
(iv) comunicagdo de mensagens do governo para a administragdo e para toda a sociedade.

A figura a segquir (Figura 5) sintetiza alguns
outros dados da pesquisa OCDE de 2017.
A questao levantada foi sobre a execucao
exclusiva ou compartilhada de fungdes
importantes no ambito do centro de governo.
Tal como visualizado no grafico anterior, sdo
destacadas dezesseis fungdes com alto
grau de participagao do centro de governo,
seja diretamente ou em agado compartilhada
com outros atores e instituigdes.

fungdes exercidas exclusivamente pelo centro de governo
fungdes execidas exclusivamente por outra drea

fungdes compartilhadas

Questoes de politica e coordenacdo internacional
Andlise politica
Reformulacao politica
Estratégia de recursos humanos para a administracdo publica
Relacionamento com governos sub-nacionais
Reforma da administracdo puiblica
Politica regulatéria
Comunicagdo do governo com a sociedade
Gerenciamento de risco e prospecgdo estratégica de dados
Relacionamento com o Poder Legislativo
Preparagao dos programas de governo
Planejamento estratégico para o governo integral
Monitoramento da implementagdo da politica de governo
Planos de transigao para mudancas de governo
Coordenagdo de politicas transversais
Preparacao coordenada de reunides ministeriais

OCDE 2017

#

Figura 5 — Centro de governo e o compartilhamento de responsabilidades.

10% 20% 30% 40%

50% 60% 70%

Fonte: Adaptacéo feita pela equipe Ciset/Presidéncia de: OECD. Centre stage 2: the organisation and functions of the
centre of government in OECD countries. 2017. p. 12. Disponivel em: <http://www.oecd.org/gov/centre-stage-2.pdf>.

Acesso em: 8 abr. 2019.
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Observa-se que muitas vezes determinados trabalhos técnicos especializados sdo desenvolvidos por 6rgaos competentes localizados fora do
centro de governo, mas as diretrizes iniciais e a avaliagdo final (gerenciamento estratégico) sao realizadas pelo CdG, a exemplo das fungdes de
andlise e reformulacao de politicas publicas. Outras fungdes sado exercidas em grande parte pela forca de trabalho do préprio centro de governo, a
exemplo da preparagao do programa de governo, do monitoramento das politicas publicas e da gestdo da transicdo governamental (saida de um
governo e chegada de outro, em virtude do ciclo eleitoral), além das quatro macrofungdes dos centros de governo mencionadas anteriormente
(planejamento estratégico, coordenacao, comunicagao e prospeccao de informagdes baseadas em evidéncias).

O BID" trata da diversidade de responsabilidades assumidas pelos centros de governo, destacando a fungao de coordenagao politica e
técnica como o coracgao das atividades desempenhadas pelo CdG. Além dessa fungao, o Banco destaca ainda outras quatro: gerenciamento
estratégico, desenho e implementagao das politicas publicas transversais, monitoramento de resultados e comunicagao de agdes e
realizagbes (accountability).

O Ipea, ap6s vasta pesquisa na literatura nacional e internacional, menciona o seguinte sobre as fungoes tipicas desempenhadas pelos
centros de governo:

[...] as pesquisas mostraram que planejamento, gerenciamento e coordenacgio da agenda prioritaria do presidente sdo predominantes nas atividades do NdG
[nucleo de governo]. No entanto, o envolvimento dos 6rgdos nessas fungdes varia em razdo do grau de empoderamento dado a eles pelo presidente’2.

"1DB. Therole of the center of government: a literature review. Disponivel em: <https://publications.iadb.org /en/bitstream/handle/11319/5988/
ICS%20TN%20The%20Role%200f%20the%20Center%200f%20Government.pdf?sequence=1>. Acesso em: 8 abr. 2019.

2 CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; GOMIDE, Alexandre de Avila (Organizadores). O presidente e seu nicleo de governo: a coordenagao do

Poder Executivo. Brasilia: Ipea, 2018. p. 21.
PATRIA AMADA
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O Tribunal de Contas da Unido (TCU), por sua vez,
identificou seis fungdes agregadoras a partir da
pesquisa levantada pela OCDE em 2013. Essas
funcdes foram relacionadas a quatro mecanismos
de governancga, gerando o seguinte quadro:

Quadro 1 - Mecanismos de governanca e as fungbes de centro de governo.

Mecanismos de governanca Fungdes de centro de governo
. Gerenciamento estratégico
Estratégia - = -
Prevengdo e gestdo de riscos
Coordenacio Articulagdo politica e orientagdo
¢ Coordenagdo do desenho e implementagdo de politicas publicas
Supervisdao Monitoramento e avaliagdo
Transparéncia Comunicagdo e accountability

Fonte: TCU. Referencial para avaliagdo da governanga do centro de governo. 2016.p. 17. Disponivel em: <https://portal.
tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A158062B3D01582C002C4224C3>. Acesso em: 8 abr. 2079.

Dessa forma, pode-se concluir que determinadas fun¢gdes no contexto do Poder Executivo requerem atuacgao efetiva do centro de governo.
Sao fungdes que fundamentam a existéncia do CdG, pois demandam precipuamente um direcionamento central coerente, sob a pena de
gerar grandes transtornos e desgaste para o Executivo pelo ndao atingimento efetivo das demandas da sociedade. Na direcdo apontada
pelos estudos e pesquisas mencionados, o centro de governo deve assumir primariamente responsabilidades sobre as fungdes listadas a
seguir, sem prejuizo de outras conforme o contexto especifico de cada pais:

(i) Gerenciamento estratégico: contribuicdo para o planejamento estratégico geral do governo e para a elaboracdo dos programas,
para a elaboracao e concatenagao de planos de longo, médio e curto prazos e para o alinhamento desses planos e o orgcamento
publico. Além disso, destaca-se o gerenciamento de riscos estratégicos, com base nos objetivos estratégicos do governo, e a
prospecgao de informagdes baseadas em evidéncias para subsidiar a tomada de decisdo do Chefe do Executivo.

(ii) Coordenagao: estruturagdo harmonica, nos aspectos politico e técnico, das agdes prioritdrias do governo, assim como das
politicas publicas. A plataforma eleitoral do governo traduzida em estratégia nacional necessita ser integralmente executada
pelos ministérios de linha. Para isso, é primordial a supervisdao geral e o ordenamento da execucao dos planos, programas e
politicas publicas, com gerenciamento de desempenho.

(P:JSET SECRETARIA-GERAL DA L EBIX%AIT
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(iii) Comunicagao: promocdo da transparéncia das agdes do governo por meio de canais permanentes e mensagens precisas,
relevantes e claras para as instituicdes do Estado e para a sociedade em geral. Mecanismos eficazes de accountability contribuem
para o esclarecimento dos cidadaos, o fortalecimento da confianga nos agentes politicos e a promogéao da participagao social.

(iv) Eficiéncia organizacional: captacdo e utilizacdo eficiente dos recursos fisicos, organizacionais, tecnolégicos, orcamentarios,
humanos e sociais™.

5 -_— A governanqa dO centro de governo Figura 6 — As principais fungbes e a governangca em centro de governo.

O Decreto n°® 9.203/2017 dispde sobre a politica de governancga

da administragao publica federal direta, autarquica e fundacional.
Esse normativo define governanca publica como o conjunto

Planejamento estratégico e alinhamento orgamentdrio

. ' o :.- o __"',;_:.*'... dei =
de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em Eﬂhtégm &mmm;wdemi
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com vistas

a condugéao de politicas publicas e a prestagcao de servigos de Coordenag3o

interesse da sociedade. Essas diretrizes, quando aplicadas ao Controle :"W::f;fj”“"“mm"‘““‘*ﬂﬂﬁﬂl
conceito de centro de governo, podem estruturar as atividades do o ’

CdG nos trés eixos dispostos no decreto, conforme sumarizado a - e S e T S
seguir (Figura 6). Esse modelo pode nortear eventuais mudancas Lideram;a Eficiéncia organizacional

estruturais da Presidéncia da Republica na organizagdo de suas ARCIIGEIeR A Sl Fercacio

areas a partir das macrofung¢des do centro de governo.

Fonte: Elaboracdo da equipe Ciset/Presidéncia, 2079.

'3 “Capital social refere-se a aspectos da organizagdo social, tais como redes, normas e confianga que facilita coordenagdo e cooperagéo

para beneficios mutuos. Capital social aumenta os beneficios de investimento em capital fisico e capital humano” (PUTNAM, Robert; 1993).

Disponivel em: <http://www.anpad.org.br/admin /pdf/enanpad2001-pop-16.pdf>. Acesso em: 8 abr 2019. - PATRIA AMADA
4
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5.1 Eixo estratégia

A dimensao estratégia, de acordo com o Decreto n° 9.203/2017, compreende a definicao de diretrizes, objetivos, planos e agdes, além de critérios de
priorizagao e alinhamento entre organizagoes e partes interessadas, para que os servigcos e produtos de responsabilidade da organizagao alcancem o
resultado pretendido. Essa concepgao deve ser primariamente apreendida pelo centro de governo, a comegar pela definicao de diretrizes e objetivos
estratégicos que norteardo todos os planos e as agcdes do governo. Nessa tarefa, o CdG tem importante funcao no alinhamento dos ministérios de linha
e de outros stakeholders, de acordo com os objetivos e critérios definidos, o que tem o potencial de mitigar conflitos e gerar sinergia entre os diversos
atores. A finalidade ultima é o governo entregar servigos e valores que efetivamente atenderdao as demandas prioritarias da sociedade.

5.1.1 Os desafios de longo prazo e a prospecc¢ao de informagoes confiaveis

Pensarem estratégiarequer,deimediato,umavisaodelongoprazo. Eissotrazdesafiosintrinsecos asuaformulagdo. Cadagoverno necessariamente
tera de enfrentar e vencer as circunstancias que poderao atrela-lo de forma desequilibrada as acdes de curto prazo. Se, por um lado, questdes
urgentes costumam pressionar por mais espago na agenda, empurrando os topicos importantes e ndo urgentes sempre para o futuro, por outro,
projetar e trabalhar para o longo prazo remete as incertezas latentes que nao sao facilmente superadas, além de exigir foco e constancia naquilo
que se pretende fazer. Geralmente ha ainda certo descompasso entre os agentes politicos e as necessidades impostas pelas politicas publicas
com relagao a acepcgao do termo longo prazo. No contexto da politica eleitoral, longo prazo é frequentemente limitado a préoxima eleicdo; mas
para fins de formulagao de politicas publicas muitas vezes se exige um espectro maior que cinco, dez ou até vinte anos. O professor neozelandés
Jonathan Boston, em extensa obra, aborda detalhadamente essa questao, enxergando-a de inicio como um risco: “[...] o problema da ‘visdo de
curto prazo’ - ou ‘viés presenteista’ - na formulacgdo de politicas [...] € o risco de os governos colocarem peso indevido em consideracdes de curto
prazo a custa do bem-estar geral de longo prazo de toda a sociedade”.’* (BOSTON, 2016, traducao nossa).

144[...] the problem of ‘short-termism’ — or a ‘presentist bias’ — in policy-making [..] risk of governments placing undue
weight on near-term considerations at the expense of a society’s overall long-term welfare”. BOSTON, Jonathan.
Governing for the future: designing democratic institutions for a better tomorrow. Bingley: Emerald, 2016, ebook.
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Esse fendmeno é preocupante uma vez que coloca em perigo ndo apenas os interesses das geragdes futuras, mas também os interesses
de longo prazo das geracdes atuais. Nesse sentido, pode-se dizer que de fato “o futuro sussurra, enquanto o presente grita”.’s (GORE, 5992,
traducado nossa). E de forma ainda mais contundente, Galton e Kamarck (2015, p. 2) abordam o tema da seguinte maneira: “a miopia coletiva
€ a doenca social do nosso tempo. A busca impaciente por ganhos rapidos supera nossos melhores motivos. E no longo prazo, estaremos
todos em pior situagdo”.’® (GALTON e KAMARCK, 2015, tradugéo nossa).

Em vista disso, alguns governos tém desenvolvido o que ficou conhecido como “governanca antecipada” (ou de longo prazo). A ideia central
é adotar abordagem sistémica para mitigar o “viés presenteista” e ter foco no longo prazo (muito além da préxima eleigao), sendo proativos
na identificagdo, mitigagao e gerenciamento de riscos significativos. No entanto, esta ndo é uma tarefa simplodria, pois implica uma série
de varidveis e incertezas que devem ser levadas em conta. Novamente, na obra de Boston (2016), observa-se como exemplo um desses
aspectos a serem considerados:

[..] Esse risco [viés “presenteista”], por sua vez, representa um desafio adicional: qual € a logica de fazer hoje investimentos dispendiosos em termos de politicas se
os resultados de longo prazo forem altamente incertos? Afinal de contas, ha pouco sentido em fazer escolhas dificeis no curto prazo se houver pouca perspectiva de
beneficios futuros.’” (BOSTON, 2016, tradugéo nossa).

Esse raciocinio leva naturalmente a necessidade de se desenvolver boas metodologias de prospeccao de dados de longo prazo. Essas
ferramentas contribuem sensivelmente para minimizar incertezas, identificar novas oportunidades, robustecer a qualidade das decisdes do
governo e ajustar a direcdo das politicas publicas a cenarios futuros provaveis. O investimento em prospecgdes futuras com alto grau de
confianga por parte do centro de governo permite que os gestores das politicas se antecipem a questdes emergentes e iminentes, tendo
mais tempo para elaborar solu¢cdes consistentes e corrigir o rumo das acdes sempre que necessario.

15 “The future whispers while the present shouts”. GORE, All. Earth in the balance: ecology and the human spirit. Houghton Mifflin, New York, 1992. P. 170.

16 “Collective myopia is the societal disease of our time. The impatient quest for quick gain overwhelms our better motives. And in the long run, we will all be worse off”. GALSTON, William A.; KAMARCK, Elaine C. More
builders and fewer traders: a growth strategy for the american economy. Brookimngs institutions, 2015, p. 2.

174[..] this risk [presentist bias], in turn, poses a further challenge: what is the logic of making costly policy investments today if the long-term
payoffs are highly uncertain? After all, there is little point making hard choices in the short-term if there is little prospect of future benefits”.
BOSTON, Jonathan. Governing for the future: designing democratic institutions for a better tomorrow. Bingley: Emerald, 2016, ebook.

" PATRIA AMADA
(P:dISET SECRETARIA-GERAL DA ,’ BRAS'L

residénca da Repablica PRESIDENCIADAREPUBLICA ' e rno repEraL

16



5.1.2 A tendéncia de aumento do horizonte dos planos de longo prazo

Dados oriundos das pesquisas'® elaboradas pela Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico demonstram a tendéncia dos
paises (membros e parceiros da OCDE) na ampliagdo do espectro de seus documentos e planos de longo prazo. Como visualizado no grafico a
seguir (Figura 7), em 2013, 63% e 17% dos paises que participaram da pesquisa relataram que o documento delineador de sua visdo estratégica
cobria um horizonte de até 5 anos e entre 6 e 10 anos, respectivamente. Esses nimeros cairam para 44% e 10% em 2017, conforme visto nas
quatro primeiras colunas do grafico. Ja as quatro colunas a direta mostram que o percentual de paises cujos documentos estratégicos principais
cobriam um horizonte entre 11 e 20 anos ou maior que 20 anos subiu de 17% para 36% e de 3% para 10%, respectivamente.

Figura 7 - Documentos de planejamento de longo prazo

Dentre os paises cujo planejamento estratégico se baseia em
documentos com horizonte de 20 anos ou mais, estao Noruega, 70%

Luxemburgo, Japdo e Finlandia. No caso da Finlandia, por 60%
exemplo,.o governo tem eIaborgdo um relator.loﬂde futuro,com Pesquisa  50%
perspectiva de 20 anos, a partir de uma decisao parlamentar 2013 40%
tomadanoiniciodadécadade 90. Comacoordenagaodo centro W Pesquisa
- 5 5 2017 30%
de governo finlandés, montou-se uma rede de prospecg¢ao de
dados para projecdes futuras, a qual aperfeicoou métodos de 20%
previsao e melhorou a qualidade dos dados, permitindo vincula- 10% ‘
los aos processos e ao planejamento estratégico do pais. 0%

1a5anos 6 a 10 anos 11a20anos >20 anos

Fonte: Elaboracdo da equipe Ciset/Presidéncia, 2019, a partir de dados de pesquisas OCDE 2013 e 2017: OECD. Centre stage: driving better policies from the centre of government. 2013.
Disponivel em: <http://www.oecd.org/ officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=gov/pgc/mpm(2014)3&doclanguage=en> e OECD. Centre stage 2: the organisation and functions
of the centre of government in OECD countries. 2017. Disponivel em: <http://www.oecd.org/gov/centre-stage-2.pdf>. Acesso em: 8 abr. 2079.

8 OECD. Centre stage: driving better policies from the centre of government. 2013. Disponivel em: <http://www.oecd.org/officialdocuments/
publicdisplaydocumentpdf/?cote=gov/pgc/mpm(2014)3&doclanguage=en> e OECD. Centre stage 2: the organisation and functions of the
centre of government in OECD countries. 2017. Disponivel em: <http://www.oecd.org/gov/centre-stage-2.pdf>. Acesso em: 8 abr. 2079.www.
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5.1.3 O planejamento estratégico do governo

O artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988 menciona
que o Poder Executivo, por meio de lei de sua iniciativa,
estabelecera o plano plurianual (PPA), as diretrizes
orcamentarias e os orgcamentos anuais. Os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais previstos na
Constituicao serdao elaborados em consonancia com o
plano plurianual (CF, art. 165, § 4°). O PPA, no entanto,
devera ser construido a partir de uma dimenséao estratégica
que refletira os eixos, as diretrizes e a visao do governo.
O PPA 2016-2019 apresenta a seguinte estrutura:

Figura 8 — Estrutura do PPA 2016-2019

Visdo de Futuro,

Dimensdo estratégica ~—_____ ixos e Diretrizes

. o o Estratégicas
Dimensao estrategica

T
e

Fonte: Elaboragdo da equipe Ciset/Presidéncia, 2019; a partir de dados do PPA Cidadéo,
disponivel em: <https://ppacidadao.planejamento.gov.br/sitioPPA/paginas/estrutura-ppa.
xhtml;jsessionid=06UWO85E6CC jHEJ8tAgc+BkP.undefined>. Acesso em: 8 abr. 2079.
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OPPA2019-2023temsidoconstruido sobre ospilaresdevisao
estratégicaefocoemresultados, simplificagdo metodoldgica,
realismo fiscal e integragao entre planejamento e avaliagao.
Entretanto, a metodologia estabelecida para a construgao
desse PPA parte, como sempre, dos pressupostos colocados
pelos eixos e diretrizes estratégicas governamentais. A visao
geral dessa metodologia é demonstrada a seguir (Figura 9).

A metodologia de elaboragédo do PPA 2020-2023 adota os eixos
da Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(Endes) como diretriz estratégica para a construcdo do plano
plurianual. Dessa forma, o PPA (documento de médio prazo - 4
anos) sera formatado seguindo diretrizes de um plano de longo
prazo (Endes - 12 anos).

DIMENSAO
ESTRATEGICA

DIMENSAO
OPERACIONAL

Figura 9 - Visdo geral da metodologia de PPA 2020-2023.

Eixos
Estratégicos*

Diretrizes PPA

Legenda:
INTEGRAGAO PPA

Programas Objetivos J:‘ﬂ::::;:s o Metas
Acdo Plano
Orgamentaria Orgamentario e

T o T

* Eixos estratégicos oriundo da Endes (Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social).Fonte: Manual técnico de elaboracdo do Plano Plurianual 2020-2023. Disponivel em: Processo
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Figura 10 - Estrutura do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado.

A Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social foi construida, em
2018, a partir de um esforgo de coordenagao do antigo Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao. O documento contou com a contribui¢cao de diversos
orgaos da administragao publica, instituicdes da iniciativa privada e organizagdes
sociais, além de ser validado pelo Comité Interministerial de Governancga. Essa
Estratégia foi “concebida com o objetivo de orientar, articular e influenciar as
discussdes dos demais instrumentos do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado (planos nacionais, setoriais e regionais e o Plano Plurianual — PPA
da Unido)” - (Figura 10). O paragrafo seguinte resume o contexto de construcado

da Endes: Planejamento do
Desenvolvimento

Nacional Equilibrado

Foi construido a partir da convergéncia de estudos e reflexdes de longo prazo publicados por

o6rgdos de pesquisa e planejamento da administragdo publica federal, de reunides com os
ministérios do governo federal e de consulta publica junto a sociedade e especialistas, colhendo
visdes diversas e setoriais, com vistas a oferecer um planejamento de longo prazo ao pais.
A elaboracdo desse documento também foi influenciada pela Agenda 2030, adotada pelos
193 paises membros da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), expressa em 17 Objetivos do

Desenvolvimento Sustentavel (ODS), integrados e indivisiveis, que visam promover de forma v
equilibrada as trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel: econémica, social e ambiental.’®
Fonte: GOVERNO FEDERAL. Planejamento do Desenvolvimento
Nacional equilibrado: sumario executivo. 2018, p. 5. Disponivel

em: < http.//www.planejamento.gov.br/assuntos/planeja/endes/
sumario-executivo>. Acesso em: 8 abr. 2079.

' GOVERNO FEDERAL. Planejamento do Desenvolvimento Nacional equilibrado: sumario executivo. 2018, p. 5. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/assuntos/planeja/endes/sumario-executivo>. Acesso em: 8 abr. 2019.
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A Endes parte da realidade atual do pais e procura tracar o caminho
na direcao de um futuro plausivel.20 Como insumos nessa elaboragao,
utilizaram-seindicadores paraelaboragaodediagndsticos, estabelecendo-
se o cenario macro e megatendéncias?' mundiais e nacionais. A estratégia
nacional trabalha para que o futuro plausivel seja o futuro desejado,
conforme definido pelas diretrizes do artigo 3° da Constituicao Federal
de 1988.22 Isso é feito por meio da identificagcao de desafios para o pais
nos proximos doze anos, da definigao de orientagdes que permitirdao que
o Brasil desloque-se em direcao ao futuro desejado e do mapeamento dos
riscos que podem desviar o pais do caminho almejado (Figura 11). Essa
jornada somente sera trilhada na pratica com a mobilizagao de atores-
chave, taiscomoinstituicdes publicas, Poder Legislativo, iniciativa privada,
sociedade civil organizada, entidades de cooperacao internacional e
sociedade em geral, em prol de uma visao de desenvolvimento nacional.
Para concretizagcao dessa tarefa novamente ressalta-se a importancia do
centro de governo atuante e focado em seus objetivos.

Figura 11 - Metodologia da Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social.

Acordos Internacionais

CENARIO MACRO ga MEGATENDENCIAS

FUTURO
DESEJADO

ONDE -
ESTAMOS (Diretrizes -
" Art. 32 CF/88)

ORIENTACOES

FUTURO

INCERTO

Fonte: GOVERNO FEDERAL. Planejamento do Desenvolvimento Nacional equilibrado:
sumdrio executivo. 2018, p. 9. Disponivel em: < http.//www.planejamento.gov.br/
assuntos/planeja/endes/sumario-executivo>. Acesso em: 8 abr. 2079.

20 Futuro admitido diante do cendrio macro e das megatendéncias.

21 para aprofundamento: MARCIAL, Elaine C. (Organizadora). Megatendéncias mundiais 2030: o que entidades e personalidades
internacionais pensam sobre o futuro do mundo? Brasilia: Ipea, 2015. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.

php?option=com_content&view=article&id=26450>. Acesso em: 8 abr. 2019.

22 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma sociedade livre, justa e solidéria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional; Ill - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.
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Essas agbes marcam a transi¢cdo estratégica do contexto de governo para o ambito do Estado. A adocgédo de instrumentos de longo prazo
(abrangéncia superior ao periodo eleitoral) como norteadores de planejamento para o pais eleva as diretrizes a qualidade de estratégia de
Estado, na medida em que transcendem a um governo especifico e sdo concebidas em consulta a sociedade e com a finalidade ultima de
atender aos anseios prioritarios do povo brasileiro. No centro de governo, a atuacao de nucleo dedicado ao tema, composto por servidores
de carreira, torna-se essencial na construgdo coerente e no acompanhamento desses documentos de longo e médio prazo.

Nesse sentido, estudo feito pelo Ipeaz aponta a necessidade de amadurecimento na formagao da agenda estratégica da Presidéncia da
Republica. Com escopo de pesquisa entre os anos de 1995 e 2014, o estudo preocupou-se em testar trés hipoteses sobre o processo de
formacgao da agenda presidencial:

(i) A definigdo de prioridades do [CdG] tem origem - ou estd baseada — nos contelidos dos programas eleitorais.
(ii) A elaboragdo legalmente obrigatéria dos planos plurianuais (PPAs), no primeiro ano de cada mandato, influencia positivamente a
formacgao da agenda estratégica do presidente.

(iii) Os estudos prospectivos, os cenarios de longo prazo e o desenho de uma visdo de futuro — até mesmo quando liderados pelo
[CdG] - sdo processos incapazes de influenciar a agenda.

A conclusao da pesquisa é descrita pelo autor da forma que se segue:

A conclusdo a que chegamos parece confirmar a influéncia substantiva dos programas eleitorais e do partido que dirige a coalizao (primeira hipétese), porém néo de forma
linear ou automatica; agregam-se as prioridades estratégicas preferéncias resultantes de conjunturas criticas imprevisiveis, como as crises internas e externas, as barganhas
politicas com os partidos da base do governo ou demandas da sociedade organizada, vocalizadas por inUmeros grupos de pressao, como a midia, por exemplo. Além
disso, impoe-se ao presidente certo tipo de prioridade com inevitavel dimenséo inercial; aquelas derivadas dos deficits cronicos e permanentes de servigos publicos que
sobrevivem aos governos, nas mais diversas areas, como as grandes infraestruturas fisicas e os servigos publicos de escopo nacional. Quanto ao processo de planejamento
governamental de médio prazo (segunda hipdtese), materializado nos diversos PPAs, a pesquisa demonstrou dissonancia técnica e politica com a agenda presidencial, que
varia a cada mandato segundo condi¢gdes muito particulares que vao do perfil pessoal das personagens envolvidas a rigidez e a formalidade do processo de planejamento
federal. Em que pese a natureza sistematizadora dos PPAs, as prioridades na agenda do presidente parecem derivar com maior forca e efetividade de planos, projetos e
governanca ad hoc. Tampouco identificamos influéncia significativa ou determinante dos estudos prospectivos que desenham a visdo de futuro para o pais (terceira hipétese).

23 CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; GOMIDE, Alexandre de Avila (Organizadores). O presidente
e seu nucleo de governo: a coordenagéo do Poder Executivo. Brasilia: Ipea, 2018. p. 353 e 354.
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5.1.4 Os riscos aos objetivos estratégicos do governo

Definidos os objetivos estratégicos do governo, inimeros riscos ao nao atingimento desses objetivos podem ser mapeados. A identificagao, a
avaliagao e o tratamento desses riscos sao de fundamental importancia para a consecugao da estratégia governamental. Os riscos estratégicos
tém o potencial de impactar a totalidade dos programas e das politicas publicas. A abordagem de risco estratégico deve estar integrada aos
processos de planejamento e ao mapa estratégico governamental, cabendo ao centro de governo a elaboragao de plano de gestdao desses
aspectos que podem ameacar ou aumentar a capacidade de alcance dos objetivos de longo prazo.

Diante das principais fungdes e atividades do centro de governo, pode-se levantar alguns exemplos de possiveis causas de riscos para o CdG:

(i) desalinhamento entre as visdes de longo, médio e curto prazo para o pais;

(i)  visdo de longo prazo (entre 10 e 20 anos) nao institucionalizada;

(iii)  descontinuidade da visdo de longo prazo (entre 10 e 20 anos) com mudangas de governo;

(iv) abandono téacito dos objetivos de longo prazo devido as pressdes oriundas de demandas e crises de curto prazo;
(v)  processo orgamentdrio desassociado do planejamento estratégico;

(vi) CdG mantido a margem de importantes decisdes de governo;

(vii) falta de clareza na definigdo do papel e das competéncias das principais areas do centro de governo;
(viii) desintegracao entre as areas que compdem o CdG (principais dreas ndo trabalham em cooperacgéo);
(ix) existéncia de perspectiva ndo integrada da administragédo publica por parte do governo;

(x) falta de cooperagao entre os ministérios de linha na execugao de politicas transversais;

(xi) metodologia inadequada de detecgéao de riscos;

(xii) metodologia inadequada de prospeccao de informagdes para tomada de decisdes;

(xiii) decisOes politicas tomadas sem base em evidéncias;

(xiv) indicadores insuficientes ou ndo confidveis para o monitoramento das politicas publicas;

(xv) comunicagdo atropelada e incoerente com a diregao estratégica do governo;

(xvi) comunicacgdo truncada e desarticulada com o Poder Legislativo;
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(xvii) distanciamento entre governo e sociedade; e
(xviii) inefetividade da participagao social.

O CdG deve ainda estar atento a detecgao de oportunidades. A analise de cendrios e o gerenciamento de riscos estratégicos tornam-se
etapas criticas dentro do processo de gestao da estratégia, ndo apenas devido as ameacas impostas pelo ambiente, mas também para que
boas oportunidades sejam observadas e maximizadas pelo governo em prol da populagao.

5.2 Eixo Controle

O Decreto n° 9.203/2017 dispde que o eixo controle compreende processos estruturados para mitigar os possiveis riscos com vistas
ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execugao ordenada, ética, econémica, eficiente e eficaz das atividades da
organizacgao, com preservacgao da legalidade e da economicidade no dispéndio de recursos publicos. Nesse sentido, o centro de governo
atuara especialmente na coordenacgao, supervisao e promogao da transparéncia. A coordenagao refletira no desenho e na implementacao
das politicas publicas, na articulagao politica com os parceiros e na orientagdao aos 6rgaos que atuardao na execucao tatico-operacional
dos programas. A supervisao vira com o monitoramento e avaliagdo das agdes governamentais. E finalmente a transparéncia fomentara
processos eficazes de comunicagao e accountability.

5.2.1 Coordenacgao

O grande alvo do centro de governo é garantir o cumprimento das diretrizes do Estado e contribuir para a concretizagdo dos objetivos
estratégicos governamentais. Como diversos atores participam dessa construgao, a atividade de coordenacgao tem sido classificada como
o coragao das atribuicdes do centro de governo?4. Assim, o CdG devera atuar na qualidade de coordenador principalmente em duas grandes
frentes?s: (i) no desenho e acompanhamento da implementagéo das politicas publicas; e (ii) na articulagao politica e orientagéo.

24GOETZ, Klaus H., and MARGETTS, Helen Z. The Solitary Center: The Core Executive in Central and Eastern Europe. 1999, p. 436.
25TCU. Referencial para avaliagdo da governanga do centro de governo. 2016. p. 17. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/lumis/
portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A158062B3D01582C002C4224C3>. Acesso em: 8 abr. 2019. - PATRIA AMADA
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Com relacdo a primeira frente, observa-se que vdrias questdes enfrentadas pelo governo sao de natureza complexa, com solucdes
multidimensionais quanto a tematica e transversais quanto aos atores envolvidos na construgdo. Com isso, o desenho e a implementacao
das respectivas politicas publicas elaboradas para se dirimir tais questdes requer coordenacao de nucleo com visao sistémica das acdes do
governo que promova a cooperagao entre os ministérios de linha e demais instituigdes parceiras. O que se pretende é garantir consisténcia
do desenho e da execugao das politicas publicas.

A segunda frente é complementar a primeira. A execuc¢ao dos planos do governo e a sua implementagao consistente de politicas publicas
que exigem coordenacéo politica e orientacdo. E importante garantir a coeréncia da acdo entre os multiplos atores que, em grande medida,
possuem seus proprios objetivos e metas, além de defenderem seu campo de atuacgao, seus métodos e suas rubricas orcamentarias.
A articulagao politica é ampla, devendo envolver o Poder Legislativo e, por vezes, o Judiciario, ministérios delinha e entidades da administragao
indireta, a sociedade civil organizada, o setor empresarial e outros segmentos da sociedade que se fizerem necessarios. Observa-se nesse
contexto que a articulagao e a orientagao do centro de governo abrangem as dimensdes politica e administrativa das politicas publicas.

Ressalta-se que a coordenagao do centro de governo nao implica controle central, muito menos eliminagao de autonomia dos ministérios
de linha e instituigOes parceiras. Ordenar as acdes em conjunto com um grupo de diferentes parceiros é primordial para assegurar o alcance
consistente das politicas publicas, como afirma o BID (apud TCU, 2016):

[...] o CdG deve garantir a consisténcia do desenho das politicas publicas, promover a contestabilidade das politicas e a articulagdo em questdes chave
transversais, coordenar a implementagdo dos programas, ter capacidade para monitorar o desempenho e apoiar o Chefe do Executivo no monitoramento?26.

26 TCU. Referencial para avaliagdo da governanga do centro de governo. 2016. p. 43 e 44. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/
lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A158062B3D01582C002C4224C3>. Acesso em: 8 abr. 2019.
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5.2.2 Supervisao (avaliagao e monitoramento)

Supervisionar o andamento das acdes governamentais € outra tarefa tipica do centro de governo. A essa funcao estdo diretamente associadas
as atividades de monitoramento e avaliagdao. Com esses mecanismos, o CdG age para garantir que as politicas priorizem os compromissos
contidos no plano de governo e alcance o bom desempenho e a alta qualidade dos servigos publicos.

O centro de governo deve definir seus métodos e ferramentas de monitoramento. O relatério da OCDE 2017 acentua que 51% dos paises
que participaram da pesquisa se utilizam de planos de trabalho para implementagao de politicas de governo com datas-limite definidas para
as diferentes etapas, 31% dos paises trabalham com o acompanhamento de metas de resultado e 68% recorrem a relatérios periddicos de
implementacgao das prioridades estratégicas, sendo que essas ferramentas ndo sao mutuamente excludentes.

A avaliagao requer prévia estipulagcdo de modelos e indicadores para a medi¢cao de desempenho. O guia referencial para medigao de
desempenho e manual para construgao de indicadores traz os seguintes conceitos:

Modelos s@o, portanto, um conjunto de indicadores relacionados. Indicadores sdo métricas que proporcionam informacdes sobre o desempenho de um objeto
(seja governo, politica, programa organizagao, projeto etc.), com vistas ao controle, comunicagdo e melhoria. [...]. Os indicadores sdo instrumentos de gestédo
essenciais nas atividades de monitoramento e avaliagao das organizagdes, assim como seus projetos, programas e politicas, pois permitem acompanhar o
alcance das metas, identificar avancgos, melhorias de qualidade, correcdo de problemas, necessidades de mudanca etc?”.

0 CdG deve estabelecer diferentes niveis de monitoramento para as diversas areas ou politicas publicas. O foco principal, e por consequéncia o
monitoramento mais estrito, deve estar sobre as prioridades do governo que impactarao fortemente todas as demais agdes governamentais.

Dessa forma, a supervisdo se coloca entre os processos de coordenagao e transparéncia. Ao mesmo tempo que monitorar e avaliar sdo
operagOes essenciais para a efetiva coordenacgao politico-administrava das agdes do governo, essas operagdes também fornecem as
informagdes tempestivas e precisas para a transparéncia dessas agoes as diversas partes interessadas.

27 GOVERNO FEDERAL. Guia referencial para medigdo de desempenho e manual para construgdo de indicadores. 2009, p. 12 e
13. Disponivel em: <http://www.gespublica.gov.br/content/guia-referencial-para-medi%C3%A7%C3%A30-de-desempenho-e-manual- )
para-constru%C3%A7%C3%A30-de-indicadores>. Acesso em: 8 abr. 2019. ClSET " PATRIA AMADA
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5.2.3 Transparéncia

O centro de governo deve ser responsavel pelo nucleo de coordenagao da comunicacao e transparéncia governamentais. A promogao
de comunicagao aberta, ativa e clara das atividades e dos resultados das agdes do governo contribui para a fluidez do processo de
accountability?s, melhoria do desempenho e consolidacao da confianca com as instituicdes parceiras e sociedade.

A tecnologia alia-se ao centro de governo para o alcance dessa missao. Nos ultimos anos, no Brasil, as agées do programa de Governo
Eletronico (eGOV) tém priorizado o uso das tecnologias da informacdo e comunicacdo. Medidas assim levam a democratizacdo do acesso
a informacao, a ampliacao do debate e da participacao social na construcao das politicas publicas e ao aprimoramento da qualidade dos
servigos prestados.

O Brasil vem apoiando ac¢des de transparéncia ha anos. Pode-se citar, por exemplo, que o pais foi um dos oito fundadores da parceria para
governo aberto?’, em 2011, visando ao fomento da transparéncia dos governos, do acesso a informacao publica e da participag¢ao social.
Na sequéncia, por meio do Decreto de 15 de setembro de 2011, foi instituido o Plano de Agcao Nacional sobre Governo Aberto. Por tratar-se
de plano envolvendo todo o Poder Executivo e de matéria essencial para o chefe do governo, a coordenacao de iniciativas como essa cabe
ao centro de governo.

Alguns outros efeitos importantes atrelados a transparéncia do governo sao ressaltados pelo TCU, no trecho que se segue:

A transparéncia, portanto, é também um meio para impedir a captura da administragéo publica por interesses particulares, além de favorecer a prestagédo de contas, na
medida em que pode facilitar a justificagao das decisdes e revelar falhas das decisdes, propiciando o debate publico em torno delas. Transparéncia pode ser também
um instrumento da eficiéncia, dado que a exposicdo publica dos resultados pode servir de estimulo a eficiéncia, atuando ainda contra a corrupgdos0.

28 Conjunto de procedimentos adotados pelas organizagdes publicas e pelos individuos que as integram que evidenciam sua
responsabilidade por decisdes tomadas e agdes implementadas, incluindo a salvaguarda de recursos publicos, a imparcialidade e
o desempenho das organizagdes (art. 2°, inc. I, da IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016), caracterizando a acéo responsavel e proativa,
com assuncao de responsabilidades conforme as competéncias inerentes e a respectiva prestagao de contas.

2% Open Government Partnership - https://www.opengovpartnership.org/

30 Decreto-lei n°® 200/67, art. 6°: As atividades da Administragdo Federal obedecerdo aos seguintes principios fundamentais: | -
Planejamento. Il - Coordenagéo. Ill - Descentralizagao. IV - Delegagao de Competéncia. V - Controle.
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5.2.4 O papel do controle interno no contexto do centro de governo

Desde o advento do Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, o controle3' é considerado principio fundamental para o exercicio das atividades
da administracao federal. Sobre esse alicerce, as atividades de controle vém se desenvolvendo com foco na adicdo de valor e melhoria de
processos, para “auxiliar as organiza¢des publicas a realizarem seus objetivos, a partir da aplicagao de uma abordagem sistematica e disciplinada
para avaliar e melhorar a eficdcia dos processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de controles internos”s2,

O Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal, aprovado por meio da Instrugcdo Normativa
CGU n° 3, de 9 de julho de 2017, dispbe sobre a estruturagdo dos controles internos em trés linhas de defesa da gestado, nos érgaos e nas
entidades da administracao publica federal. Inicialmente, ha os controles primarios observados pelos gestores na execu¢ao dos macroprocessos
de suas respectivas areas de atuagdo. As instancias de segunda linha de defesa objetivam assegurar o desenvolvimento e a execugao das
atividades primarias de controle, por meio de supervisao, monitoramento e apoio ao gestor. Por fim, a terceira linha de defesa atua como auditoria
governamental, com servigos de avaliagao e consultoria, sendo caracterizada, por exemplo, pelas agdes da Secretaria Federal de Controle da
Controladoria-Geral da Unido. Alguns autores ainda trazem outras linhas de defesa operadas por instituicées como o Tribunal de Contas da Uniao,
o Ministério Publico Federal e as Agéncias Reguladoras.

A organizagao do controle por linhas de defesa é largamente adotada por organismos e regramentos internacionais. O Instituto de Auditores
Internos (IIA — The Institute of Internal Auditors), por exemplo, recomenda fortemente a adocdo das linhas de defesa por meio de uma de suas
declaragdes de posicionamento — de janeiro de 2013 - intitulada “As trés linhas de defesa no gerenciamento eficaz de riscos e controles”ss,
Instituicdes como a European Confederation of Institutes of Internal Auditing (ECIIA) e o Federation of European Risk Management Associations
(FERMA) assinalaram o reconhecimento universal do modelo das linhas de defesa34.

31 CDecreto-lei n® 200/67, art. 6°: As atividades da Administragéo Federal obedecerdo aos seguintes principios fundamentais: | - Planejamento.
Il - Coordenagao. Ill - Descentralizagéo. IV - Delegagdo de Competéncia. V - Controle.

32 Capitulo |, Item 1, Instrugdo Normativa CGU n° 3, de 9/7/2017 - Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder
Executivo Federal.

33 Disponivel em: <https://iiabrasil.org.br/korbilload/upl/ippf/downloads/as-trs-linhas-d-ippf-00000001-21052018101223.pdf>. Acesso em: 8 abr. 2019.
34 ECIIA/FARMA. Guidance on the 8th EU Company Law Directive: article 41. 2010, p. 9. Disponivel em: <https://www.iia.nl/SiteFiles/ECIIA%20FERMA.
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No ambito do centro de governo, € importante se construir uma area especializada que, tendo uma visao global das fungdes do CdG e colocando-se
ao lado do gestor, forneca avaliagao, assessoria e aconselhamento baseados em risco. O alvo é prover apoio que agregue valor a gestao do centro
de governo, sem fragmentagdes ou sobreposi¢cdes em sua atuagao, para que o CdG atue também de forma eficiente, sem lacunas ou duplicidades
com relagdo as suas fungdes principais. Isso requer, sobretudo, o acompanhamento da gestao de compliance e de integridade (componentes
fundamentais para a boa governanga) em todo o centro de governo. O programa de compliance visa ao amplo atendimento das exigéncias legais,
normativas, éticas e estratégicas (conformidade com a missao, visao, valores e objetivos), respeitando-se as regras estabelecidas para os processos
internos das diferentes dreas. O programa de integridade retne diversos sistemas (correi¢ao, controles internos, gestao da ética, recursos humanos,
contratagoes, entre outros) com o objetivo “de promover a adogao de medidas e ag¢des institucionais destinadas a prevencgao, a detecgao, a punigao
e a remediacao de fraudes e atos de corrupgao” (Decreto n° 9.203/2017, art. 19, caput). Essas praticas aumentam a possibilidade de tomadas de
decisdao em funcao de critérios técnicos, tornando as atividades do centro de governo mais legitimas, confiaveis e eficientes.

5.3 Eixo Lideranga

O Decreto n°® 9.203/2017 menciona lideranga como o mecanismo de governanga publica que compreende conjunto de praticas de natureza
humana ou comportamental exercida nos principais cargos das organizacdes, para assegurar a existéncia das condicdes minimas para o exercicio
da boa governanga. Em seguida, o normativo menciona os atributos de integridade, competéncia, responsabilidade e motivagdo como condi¢des
essenciais a governanga.

Essas condi¢Oes, associadas a outros atributos de lideranca, sdo fundamentais para a formacao do centro de governo. A capacidade dos que
ocupam cargos de lideranga em inspirar, definir e perseguir o rumo seguro da instituigao, dirimir questoes e conflitos, assim como a habilidade no
relacionamento intrapessoal e interpessoal, promovera coesao, cooperagao e sinergia para o CdG. Essas virtudes, por sua vez, serao refletidas na
administragao publica em geral, por meio da orientacgao e influéncia do centro de governo. Todos esses atributos sdo basilares para a construgao
de uma cultura organizacional impregnada por valores éticos, bem como para a formacao de uma visao clara do papel do centro de governo.
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0O CdG necessita de corpo técnico qualificado que perpassara diferentes governos. Esses servidores de carreira, com suas diferentes formacoes
profissionais e areas de atuagao no centro de governo, deverao contribuir com a construgao do CdG, ao tempo em que se apropriam e internalizam
a visao e a cultura da instituicdo. Com processos bem definidos e areas dedicadas as funcdes principais do CdG cooperando entre si, havera
fortalecimento institucional cada vez maior, que apoiara de forma segura o Chefe do Executivo. As influéncias personalistas, comuns a toda
organizacao, num ambiente de cultura ética forte e visao clara de seu papel institucional, contribuirdo com o andamento dos trabalhos ao invés de
desvirtuar o caminho e a razao de ser da organizagao.

No ambito dos paises membros da OCDE, algumas iniciativas interessantes na area de lideranca institucional tém sido implementadas e podem ser
exemplos inspiradores:

Servidores publicos em alguns paises oferecem aos novos ministros e seus assessores politicos treinamento sobre temas que envolvem suas fun¢des no ministério,
questodes sobre suas responsabilidades e prestacédo de contas, sobre o processo legislativo, procedimentos administrativos e outros temas similares. Esse treinamento
geralmente ficaria sob responsabilidade de servidores publicos mais antigos, por exemplo, o secretario de gabinete dos sistemas de Westminster. Muitas vezes, novos
ministros tém escassa informagao ou experiéncia no governo e ndo tém conhecimento detalhado dos processos administrativos. Alguns paises elaboraram diretrizes
a serem fornecidas a novos ministros (Estonia) ou fizeram um manual para ministros (Finlandia). Algumas organizagbes competentes, como certas associagdes de
administragao publica ou respeitados think tanks focados em assuntos do governo, séo as vezes chamados a apoiar o treinamento de novos ministros. No Reino Unido,
por exemplo, o Institute for Government oferece alguns treinamentos para ministros, titulares e substitutos, e publica uma série chamada “Ministers Reflect”, na qual
ministros anteriores refletem sobre o que eles enxergam como fatores criticos para ministros bem-sucedidos (Hughes, 2018, tradugdo nossa)3®.

No Brasil, o atual governo promoveu experiéncia parecida a essas registradas pela OCDE. Em 27 de dezembro de 2018, foi realizada, na Escola
Nacional de Administragdo Publica (Enap), reunido técnica para discutir os elementos essenciais da administragao publica, com a participagao de
ministros do novo governo, secretarios executivos e ocupantes de cargos de natureza especial indicados. Segundo a Enap:

35 CCivil servants in some countries offer new ministers and their political advisers training on what being a minister involves, accountability
issues, the legislative process, administrative procedures and the like. This would usually be the responsibility of very senior civil servants, for
example the cabinet secretary in Westminster systems. Often new ministers have scant information or experience in government and no detailed
knowledge of administrative processes. A few countries noted guidelines provided to new ministers (Estonia) or a Handbook for Ministers
(Finland). Other competent organisations, such as associations of public administration or respected government-focused think tanks are
sometimes called on to support training for new ministers. In the UK for example, the Institute for Government provides some training for
ministers and shadow ministers and publishes a series called “Ministers Reflect”, where previous ministers reflect on what they see as the critical
factors for successful ministers (Hughes, 2018). Hughes, N. Minsters Reflect: top tips for new ministers. Institute for Government, UK, 2018.
Disponivel em: <https://www.instituteforgovernment.org.uk/blog/ministers-reflect-top-tips-new-ministers>. Acesso em: 8 abr 2019.
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A reunido teve como objetivos apresentar a agenda prioritaria para os primeiros 100 dias de governo e discutir temas relevantes para a atuacdo das autoridades
como: principios da administragdo publica; aspectos organizacionais, diretrizes e questdes administrativas praticas da gestdo publica; estrutura e simplificagdo
administrativa; processo de elaboragdo de normas; planejamento orgamentario; e elaboragao de politicas publicas. Grande destaque também foi dado a Politica de
Governanca Publica e a aspectos relacionados a ética, integridade e combate a corrupgéos®.

Iniciativas como essa podem ser aprimoradas e muito contribuir para o aperfeicoamento da lideranga no ambito do centro de governo e de toda
a administracdo. Nessa linha, cita-se, como exemplo, também dois normativos recentemente publicados, com efeito para toda a administracao
publica federal: o Decreto n° 9.739, de 28 de margo de 2019, que estabelece medidas de eficiéncia organizacional para o aprimoramento da
administragcao publica federal direta, autarquica e fundacional, estabelece normas sobre concursos publicos e dispde sobre o Sistema de
Organizagéo e Inovagao Institucional do Governo Federal (Siorg); e o Decreto n°® 9.727, de 15 de margo de 2019, que dispde sobre os critérios, o
perfil profissional e os procedimentos gerais a serem observados para a ocupacgao dos cargos em comissao do Grupo-Dire¢ao e Assessoramento
Superiores (DAS) e das Funcbes Comissionadas do Poder Executivo (FCPE).

6 — O desenvolvimento do centro de governo

0 Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, em sua publicacdo Governing to Deliver??, apresentou o fortalecimento dos centros de governo
como uma inovagao difundida por alguns paises para garantir a implementagao adequada e eficaz de politicas publicas. Os centros de governo
gue operam com alta capacidade e estratégia contribuem significativamente para melhorar a entrega de servicos que afetam diretamente a
qualidade de vida dos cidadaos, impactando positivamente no alcance dos resultados pretendidos pelo governo.

36 Disponivel em: <https://www.enap.gov.br/index.php/pt/noticias/futuros-ministros-participam-de-reuniao-tecnica-na-escola-nacional-
de-administracao-publica>. Acesso em: 8 abr. 2019.

37 Alessandro, Martin; Lafuente, Mariano; Santiso, Carlos. Governing to Deliver: Reinventing the Center of Government in Latin America

and the Caribbean. IDB, 2014. Disponivel em: <https://publications.iadb.org/en/governing-deliver-reinventing-center-government-latin-
america-and-caribbean>. Acesso em: 18 jun. 2019.
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Nesse contexto, o BID elaborou uma matriz com trés estagios que
demonstram a maturidade do CdG. A matriz foi concebida para tornar-
se uma ferramenta para os paises que procuram aprimorar suas
instituicdes de centro de governo. O esquema da Figura 12 sintetiza as
caracteristicas dessestrés estagios (estabelecimento,desenvolvimento
e otimizagdo do CdG) com seus desafios inerentes.

Figura 12 — Matriz de maturidade do centro de governo.

Otimizacdo
do CdG

- Meédio aalto desempenho
de cada fungdo

Desenvolvimento do

CdG - Desdfio: institucionalizagdo
do CdG

Desempenho parcial

Estabelecimento do das fungbes
CdG Desafio: fortalecimento
- Baixo desempenho do CdG

em todas as fungbes

- Desafio: construir um
cdg

Fonte: Adaptacédo feita pela equipe Ciset/Presidéncia de: IDB. Governing to Deliver:
Reinventing the Center of Government in Latin America and the Caribbean. IDB, 2014.
Disponivel em: <https://publications.iadb.org/en/governing-deliver-reinventing-center-
government-latin-america-and-caribbean>. Acesso em: 18 jun. 2079.

Esse documento do BID também apresenta uma cesta de indicadores
associados as principais fungdes de centro de governo. Trata-se de 21

indicadores para a avaliagao do estagio de desenvolvimento institucional
do CdG, assim como verificagado de suas forcas e fraquezas. O Quadro 2,

a seguir, mostra as fungdes e os respectivos indicadores.

Fungdo

Quadro 2 - Funcbes e indicadores de centro de governo.

Indicador

Pré-requisitos gerais para
todas as fungdes

Clareza de papéis e responsabilidades

Empoderamento politico concedido pelo Chefe do Executivo

Capacidades técnicas e valor acrescentado

Gestdo estratégica

Metas prioritarias no plano do governo

Articulagdo e coeréncia no planejamento estratégico

Alinhamento entre as prioridades do governo e o orgamento

Anédlise prospectiva e adaptagdo do plano a mudanga de circunsténcias

Politica de Coordenacéo

Abordagem de governo integrado para os objetivos prioritarios

Coordenacgdo do desenho de politicas publicas e contestabilidade dessas
politicas

Coordenagdo da implementagdo de programas e prestagdes de servigos

Arbitragem de conflitos (coordenagio vertical)

Monitoramento e melhoria
de desempenho

Sistema de monitoramento de desempenho

Uso das informagdes de desempenho e feedback sobre as prioridades no
didlogo com os setores

Suporte para o Chefe do Executivo com monitoramento de desempenho

Mecanismos de intervengdo para melhorar o desempenho de ministérios
e agéncias

Gerenciando os agentes
politicos das politicas
publicas

Institucionalizagdo da gestdo politica

Gestdo de conflitos sociais

Conselho juridico

Comunicagdo de resultados
e responsabilidades

Estratégia de comunicagdo

Mecanismos de transparéncia

Mecanismos de debate e participagdo

Fonte: IDB. Governing to Deliver: Reinventing the Center of Government in Latin
America and the Caribbean. IDB, 2074. Disponivel em: <https://publications.iadb.org/
en/governing-deliver-reinventing-center-government-latin-america-and-caribbean>.

Acesso em: 18 jun. 2079.
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Por um lado, em cenario ideal, o centro de governo exercera com exceléncia suas principais fungdes. Isso implica na institucionalizagao dos
processos necessarios para planejar prioridades e estratégias, conceber e implementar politicas publicas, monitorar o desempenho dos
ministérios e resolver problemas, empreender negociagdes politicas bem sucedidas, comunicar coerentemente as agdes do governo e promover
a participagao social. Por outro lado, os indicadores propostos ajudam a identificar vulnerabilidades de um pais cuja maturidade do centro de
governo se encontra em estdgio de estabelecimento (primeiro nivel da Figura 12), tais como:

(i)
(if)

(iif)
(iv)
v)
(vi)
(vii)
(viii)
(ix)

(xi)

existéncia de sobreposi¢des, ambiguidades e lacunas no exercicio das fungdes, limitando a atuagdo do Presidente da Republica e do
proprio CdG;

nao reconhecimento, por parte de varios ministros de linha e outras autoridades, do papel central do CdG na estratégia, coordenagao e
accountability do governo;

falta de habilidade e conhecimento técnico dos agentes e servidores do CdG para o exercicio de suas fungdes;

inexisténcia de um plano claro e mensuravel do governo para orientar as politicas publicas, com a estipulagao de prioridades, metas e
cronogramas;

incoeréncia entre orientagdes gerais do governo e os planos ministeriais;
desalinhamento entre o orgamento e o plano de governo;

auséncia de atualizag@o do plano de governo com o resultado de analises prospectivas e ocorréncias de decisdes de governo nao
embasadas em evidéncias;

indefinicdo quanto aos padrdes necessarios ou nao fornecimento de incentivos para a colaboragao interministerial nos temas transversais,
por parte de CdG;

auséncia de rotinas, postas em pratica pelo CdG, para garantir consultas com as partes interessadas e uniformidade de entendimento em
determinada politica publica por parte de diferentes ministérios;

auséncia de rotinas, postas em pratica pelo CdG, para garantir a colaborag&o de diferentes ministérios na implementagdo de uma politica
publica transversal,

auséncia de intermediagao prévia do CdG nos conflitos entre ministérios de linha;
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(xii)  auséncia de relatérios periddicos sobre o progresso dos ministérios para o CdG, tornando a atuagéo do centro de governo reativa (ao invés
de proativa), especialmente diante de crises;

(xiii)  ndo compartilhamento de informagdes importantes com o CdG, por parte dos ministérios de linha, ou agdes do CdG feitas com base em
informacgoes pouco confiaveis relacionadas as politicas publicas;

xiv)  inexisténcia de relatérios periédicos, elaborados pelo CdG, para o Presidente da Republica e o ndo repasse de informagdes relevantes para
a participagao do Chefe do Executivo em reunides ministeriais;

(xv) insuficiéncia de capacidades técnicas, no ambito do CdG, necessdrias para promover inovagdes que melhorem o desempenho do governo
e auxiliem as organizagdes com baixo desempenho;

(xvi) caréncia de lideranca e coordenagéo, por parte do CdG, no processo de negociagdes politicas para a consolidagéo das prioridades
estratégicas do governo;

(xvii) deficiéncia da coordenacao estratégica do CdG na abordagem dos conflitos sociais, resultando na condugao de questdes de forma
ad hoc;

(xviii) inconsisténcia na avaliagao, por parte do CdG, da legalidade das agdes do Chefe do Executivo e das propostas de politicas publicas, por
nao haver orientacdo adequada sobre as ferramentas legais disponiveis para encaminhar as iniciativas do governo;

(xix) auséncia de coordenacao central das comunicagdes do governo e de definicdo de estratégia comum para as mensagens publicas emitidas
pelos agentes de alto nivel, por parte do CdG;

(xx)  auséncia de diretrizes e padrdes, elaboradas pelo CdG, destinadas aos ministérios para disseminagao de informagdes das respectivas
pastas ao publico; e

(xxi) insuficiéncia do fomento a participagdo cidada e ao didlogo aberto com stakeholders, por parte do CdG, em incentivo aos ministérios
de linha.

O BID descreve ainda caracteristicas do centro de governo para os outros dois niveis da matriz (desenvolvimento e otimizagdo), com base
nesses 21 indicadores (Quadro 2). Esse modelo pode ser referéncia para que o centro de governo construa metodologia de avaliagcao de seu
desenvolvimento.
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7 - O ingresso de areas de linha no centro de governo

No Brasil, ndo tem sido incomum a inclusao de areas de linha, responsaveis pela entrega de servigos publicos, na estrutura da Presidéncia da
Republica (PR). Normalmente isso ocorre para que o Chefe do Executivo mantenha influéncia politica direta sobre a instituicdo publica que migra
para a estrutura do centro de governo, devido a nuangas do arranjo politico vigente. A Presidéncia da Republica chegou a contar com quatorze
orgaos com status de ministério em sua estrutura.

O sistema presidencialista brasileiro, em virtude da pluralidade partidaria e da necessidade de construgdo de uma base de sustentabilidade politica
para o Chefe do Executivo, requer a formacgao de coalizdes. Assim, o chamado presidencialismo de coalizdo “combina, em estreita associacao,
o presidencialismo, o federalismo e o governo por coalizdo multipartidaria”s. Com esse arranjo politico, postos da administragao publica foram
historicamente concedidos a aliados em troca de apoio para formagao de maioria parlamentar, haja vista que a base de sustentagcao no Poder
Legislativo é fundamental para a execugao da agenda politica do Poder Executivo.

Nesse contexto, por vezes o Chefe do Executivo vé-se diante do risco de perda de agéncia em determinados érgaos e entidades da administragao.
As solugdes para tais situagdes seguem praticamente em duas linhas: a politizagdo da burocracia ou a centralizagdo de decisdes®. A primeira
solucado trata de nomeacao de pessoas de confianga do Presidente da Republica para dirigir 6rgaos e entidades tidos como importantes, do
ponto de vista do viés politico. Como essa linha de agdo nem sempre € viavel, ndo é incomum a escolha da segunda solugéo, que traz o0 6rgao ou
entidade em questao para a estrutura da Presidéncia da Republica. Essa decisao, no entanto, possui alto potencial de impacto negativo sobre as
atividades do centro de governo.

A titulo de exemplo, pode-se mencionar a vinculagdo do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra) a Casa Civil no periodo 2016 a
2018. Pormeiodo Decreton®8.865,de 29 de setembro de 2016, o Incra foiinserido, juntamente com a Secretaria Especial de Agricultura Familiare do
Desenvolvimento Agrario (Sead), a estrutura da Presidéncia da Republica. Analisando os impactos dessa medida, apenas na dimensao do controle

38 ABRANCHES, Sérgio H. H. Presidencialismo de coalis@o: raizes e evolugao do modelo politico brasileiro. 12 ed. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 2018.

39 CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; GOMIDE, Alexandre de Avila (Organizadores). O presidente e seu nicleo de governo: a coordenagdo
do Poder Executivo. Brasilia: Ipea, 2018. p. 298. " PATRIA AMADA
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(atividades desempenhadas pela Ciset/Presidéncia), verifica-se que as competéncias de controle interno dessas duas unidades foram
transferidas abruptamente da Controladoria-Geral da Unido (CGU) para a Secretaria de Controle Interno da Presidéncia da Republica (Ciset/
Presidéncia). Em 1° de janeiro de 2019, o Decreto n° 9.660/2019, reverteu a situagdo, vinculando o Incra ao Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento, e restituindo a competéncia de controle interno da autarquia a CGU.

Esse movimento brusco trouxe para aresponsabilidade da Ciset/Presidéncia a atuagdao em matéria de controle interno de uma politica publica
que nao era de dominio dos servidores da secretaria a época. Exigiu-se grande dispéndio de tempo e energia para esse trabalho, enquanto
uma area da CGU que dominava o tema deixou de acompanhar essas instituicdes (Incra e Sead). Pesquisa no Sistema de Monitoramento
de Agbes de Controle (Semac) mostra que 80% das agdes de controle de Auditoria Anual de Contas de 2017 e 73% de 2018 tiveram o
Incra como objeto. Considerando a totalidade das agdes de controle, 38% e 31%4% dessas agdes, respectivamente em 2017 e 2018, foram
direcionadas especificamente ao escopo do Incra. Esses nimeros guardam relagao direta com o dispéndio da for¢a de trabalho da Ciset/
Presidéncia em temas do Incra. Com isso, uma unidade importante do centro de governo passou a destinar parte significativa de sua forga
de trabalho para areas que nao dizem respeito ao CdG propriamente dito.

Muitos outros movimentos de 6rgaos na estrutura da Presidéncia da Republica foram observados nos ultimos anos. Por exemplo, a Lei n°
12.314, de 19 de agosto de 2010, acrescentou a PR os seguintes temas: Secretaria de Politicas para as Mulheres, Secretaria de Direitos
Humanos, Secretaria de Portos e Secretaria de Politicas de Promocao da Igualdade Racial. Cerca de um ano depois, a essas areas somou-
se a Secretaria de Aviagao Civil (Lei n°® 12.462, de 4 de agosto de 2011). Todas essas secretarias deixaram a estrutura da PR em 2016, em
virtude da Lei n°® 13.266, de 5 de abril de 2016. Esse tipo de movimentagao nao contribui para a formacao de identidade propria de centro
de governo na Presidéncia da Republica.

40 Esses percentuais ndo contemplam as atividades desenvolvidas pelo setor de anélise de atos de pessoal.
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8 - Breve historico das grandes areas da
Presidéncia da Republica

As origens da estrutura atual da Presidéncia da Republica
(PR) remontam aos tempos de Getulio Vargas. Por meio do
Decreto-Lei n® 920, de 1° de dezembro de 1938, e considerando
a necessidade de organizar os servicos administrativos da
Presidéncia, foram criados a época um Gabinete Militar e um
Gabinete Civil, na qualidade de érgaos auxiliares. Esses sao
os primordios dos atuais Gabinete de Seguranca Institucional
(GSI)t e Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Mais modernamente, sob a égide da Constitui¢cao Federal de
1988, a Lei n°® 8.028, de 12 de abril de 1990, instituiu que a
Presidéncia da Republica seria constituida, essencialmente,
pela Secretaria-Geral, pelo Gabinete Militar e pelo Gabinete
Pessoal do Presidente da Republica. Dois anos mais tarde
a Lei n° 8.410, de 27 de margo de 1992, acrescentou a
Secretaria de Governo a estrutura existente, com a finalidade
de assistir direta e imediatamente o Chefe do Executivo
nos assuntos referentes ao acompanhamento de agdes
e politicas governamentais e no relacionamento com os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

41 Anteriormente a 1938 houve a constituigdo do Estado-Maior do Governo Provisério (1930 a

1934) e do Estado-Maior do Governo (1934 a 1938), considerados precursores do atual GSI.

Figura 13 -
Histdrico de
dreas essenciais
da Presidéncia
da Republica
(simplificado,
com adaptagdes).

Fonte: Elaboracéao
da equipe Ciset/
Presidéncia, 2019

Orgaos (da esquerda para a direita): Gabinete Civil (Casa
Civil); Gabinete Militar (Casa Militar, Gabinete de Seguranga
Institucional); Gabinete Pessoal do Presidente da Republica;
Secretaria-Geral; Secretaria de Governo; Secretaria de
Planejamento, Orgamento e Coordenag&o; Secretaria de
Comunicag&o Social (Secretaria de Comunicag&o de Governo
, Secretaria de Comunicag&o e Gest&o Estratégica); Secretaria
de Assuntos Estratégicos (Nucleo de Assuntos Estratégicos) e
Secretaria de Coordenagéo Politica e Assuntos Institucionais
(Secretaria de Relagdes Institucionais).
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Nos ultimos anos, varias modificagdes aconteceram no contexto da Presidéncia da Republica. Um resumo desse desenvolvimento histérico,
considerando as areas que essencialmente constituem a PR, pode ser visualizado por meio da Figura 13.

Outras mudangas significativas tendem a ocorrer nas unidades que compdem a PR. Por exemplo, em recente reportagem (de 24 de abril de
2019) lé-se o seguinte:

Em uma tentativa de melhorar a articulagéo politica [...] considera fazer uma minirreforma ministerial com foco no Palacio do Planalto. Desde a semana passada,
o presidente avalia redistribuir secretarias e mudar atribuigdes relativas a trés pastas que despacham na sede administrativa da Presidéncia da Republica: Casa

Civil, Secretaria de Governo e Secretaria-Geral.42

Em certo sentido, mudancas sdao normais e saudaveis quando visam acompanhar demandas administrativas e sociais. No entanto,
guando acontecem meramente para suprir necessidades imediatas ou para adequar a maquina administrativa a certas idiossincrasias
governamentais, tendem a se desconectarem da real necessidade publica. Portanto, salienta-se a necessidade de configurar a estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica de acordo com as nog¢des de centro de governo mais adequadas a realidade e as demandas do
Estado Brasileiro.

9 - As principais fungoes do centro de governo e a estrutura atual da Presidéncia da Republica

Atualmente a Presidéncia da Republica (PR) agrega quatro grandes areas: Casa Civil, Gabinete de Seguranca Institucional, Secretaria-Geral
e Secretaria de Governo. Quatro diferentes normativos definem as estruturas e competéncias dessas areas: Decretos n° 9.678/2019, n°
9.668/2019,n°9.670/2019 e n®9.669/2019, todos de 2 de janeiro de 2019, respectivamente. Esses normativos sofreram alteragdes trazidas
pelo Decreto n® 9.696, de 30 de janeiro de 2019.

42 Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/04/para-melhorar-articulacao-bolsonaro-avalia-minirreforma-ministerial.shtml>.
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Cada um desses dispositivos de estruturagdo menciona
competéncias para “assistir diretamente o Presidente
da Republica” relacionadas a respectiva area. Como
a assisténcia direta ao Presidente da Republica esta
associada, por definigdo, a fungdes do centro de governo,
essas competéncias devem refletir a atuagdo do CdG
brasileiro. Ao comparar os artigos dos normativos com as
nove principais fungdes de centro de governo destacadas
neste documento, percebe-se, a principio,uma énfase maior
nas fungdes relacionadas com o eixo controle (supervisao,
coordenacdo e transparéncia), como visualizado na figura
a sequir (Figura 14).

Figura 14 — Funcgdbes de assisténcia direta ao Presidente da Republica.
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Fonte: Elabora¢do da equipe Ciset/Presidéncia, 2019.
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Tendo em vista que essas quatro grandes areas de auxilio ao Chefe do Executivo sdao estruturadas por diferentes decretos e vistas como
ministérios relativamente auténomos (centros, até entdo, com planejamento e prestacdo de contas distintos, embora com orgamento
unificado), aumenta-se a possibilidade de lacunas de competéncias ou de estruturas duplicadas. A titulo de exemplo e a partir de andlise
puramente textual, verifica-se certa semelhanga nas competéncias da Casa Civil e da Secretaria de Governo, nos dispositivos seguintes, que
tratam de atribuicdes para assistir diretamente o Presidente da Republica:

(i.a) na coordenacgao politica do Governo federal (Decreto n°® 9.678/2019, art. 1°, 1, e);

(i.b) na coordenacao politica do Governo federal, em articulacdo com a Casa Civil da Presidéncia da Republica (Decreto n®9.669/2019,
art. 19,1, ¢);

(ii.a) na conducgéao do relacionamento do Governo federal com o Congresso Nacional, partidos politicos e entidades da sociedade civil
(Decreto n® 9.678/2019, art. 1°, 1, f);

(ii.b) no relacionamento e na articulagdo com as entidades da sociedade [...] (Decreto n® 9.669/2019, art. 1°, 1, a).
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Ao considerar as diferentes unidades que compdem as quatro
grandes areas da Presidéncia da Republica, observa-se que a
tendéncia apontada no grafico da Figura 14 se mantém. Por meio de
pesquisa que verificou o quantitativo de determinados argumentos-
chave no texto dos respectivos decretos de estruturacdo das
areas, percebe-se o foco em fungdes do eixo controle (supervisao,
coordenacéo e transparéncia).

Na contram@o de um ambiente propicio a muitas mudancas, a
pesquisa OCDE 2017 demonstra que na maioria dos paises busca-
se maior coordenagao e estabilidade para o centro de governo.
Um dos caminhos para se alcangar essa solidez é por meio da
centralizagao de comando do CdG. Além de uma direg¢ao unificada
para o centro de governo, o documento da OCDE afirma que “ha
uma divisao quase igual entre os paises nos quais o chefe do centro
de governo é um nomeado politico (51%) ou um servidor de carreira
(49%). Assim, em pouco mais da metade dos paises, o chefe do
CdG deixa o cargo quando ha uma mudanga de governo®3. Mais
que isso, abaixo dos cargos principais deve haver uma estrutura
administrativa solida, bem organizada e conduzida por técnicos
competentes, que, perpassando diferentes governos, perseguirao
as diretrizes dos planos de longo prazo do Estado.
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Figura 15 - Competéncias gerais das unidades da estrutura da Presidéncia da Republica.
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Fonte: Elaboragdo da equipe Ciset/Presidéncia, 2079.

43“There is an almost even split between countries as to whether the head of the centre of government is a political appointee (51%) or a career
civil servant (49%). Accordingly, in just over half of countries the head of the centre of government steps down when there is a change of
government”. OECD. Centre stage 2: the organisation and functions of the centre of government in OECD countries. 2017. p. 8. Disponivel em: <

http://www.oecd.org/gov/centre-stage-2.pdf>. Acesso em: 8 abr. 2019.
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10. Conclusao

O centro de governo deve ser organizado conforme as particularidades de cada pais. Para tanto, ndo se deve prescindir, por um lado, dos
conceitos e do suporte tedrico (Academia) e pratico (experiéncias de paises e organizagdes governamentais) disponiveis. Por outro lado,
deve-se ter foco nas demandas e necessidades da sociedade, devidamente mapeadas, analisadas e expressas em plano de longo prazo. A
juncao desses dois polos conduzira a estruturagao adequada do centro de governo, que se refletira nos ambientes administrativo e politico
de forma positiva para o alcance dos objetivos estratégicos do governo.

No entanto, essa necessaria estruturagcado traz desafios inerentes. Equipes governamentais de transi¢cdo, em virtude do pouco tempo
disponibilizado e da avassaladora quantidade de trabalho, dificilmente conseguem estruturar o centro de governo a partir de estudo e
analise aprofundada, tanto do cabedal tedrico quanto das demandas da sociedade e da administragao. A partir do inicio do novo governo,
a forca da rotina intensa e das demandas no curto prazo trabalha contra a busca de estruturagao ideal para o CdG.

Outro fator a ser considerado é que a estrutura exerce grande influéncia sobre a perspectiva e o pensamento das pessoas que dela participam.
Uma estrutura (6rgaos, setores, fungdes, cargos, processos, etc.) criada para atender determinada necessidade de uma época especifica
passa automaticamente a direcionar de muitas formas o modo de pensar e agir de futuros atores que venham a fazer parte daquela area.
Com o tempo, no dmbito governamental, pode acontecer de o governo servir a estrutura arcaica (para conserva-la), ao invés de a estrutura
servir ao governo, contribuindo adequadamente para o atingimento das demandas do Estado e da sociedade.
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Diante do exposto, apesar de o centro de governo brasileiro exercer de certa forma as fungdes principais de CdG descritas neste documento,
seguem algumas observacdes a serem consideradas e avaliadas:

(i) as areas que realizam as fungdes principais de centro de governo foram criadas de forma ad hoc ao longo da histéria, de acordo
com as necessidades surgidas e as visdes de cada governo que implementou as mudangas, ndo sendo possivelmente pensadas
e construidas de acordo com uma visao integrada de centro de governo que melhor sirva ao pais;

(ii) o tratamento das grandes dreas da Presidéncia da Republica como ministérios descentralizados pode eventualmente dificultar a
coordenacgao do planejamento, gestao de riscos e controles internos, supervisao, comunicagao, aprimoramento da administragéao
e prospeccao de informacgdes relevantes, impedindo a concatenagéao e a coeréncia das agdes do centro de governo;

(iii) a visdo do papel e das relagdes entre as grandes areas da Presidéncia da Republica parece nao ser totalmente clara internamente
(servidores do centro de governo) e externamente (outras instituigdes publicas e sociedade).

O propésito deste documento é agregar valor no tratamento do tema no ambito da Presidéncia da Republica. Procurou-se resumir os
principais conceitos e experiéncias disponiveis na literatura relacionados a centro de governo, apontar as fungdes do CdG que seriam
mais importantes para a realidade brasileira, associando-as aos mecanismos de governanga dispostos no Decreto n°® 9.203/2017, e tracar
brevemente o desenvolvimento histérico das areas que compdem a Presidéncia da Republica e suas competéncias atuais.
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