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O presente estudo tem por objetivo analisar criticamente a ferramenta de auditoria
denominada Analise de Fragmentacfes, Sobreposicdes, Duplicidades e Lacunas
(FSDL) entre Politicas Publicas e propor modelo analitico e descritivo de
fragmentacao em politicas publicas. A referida ferramenta apresentava oportunidades
de melhoria, em especial em relacdo ao seu embasamento tedrico e a tipologia de
analise. O trabalho realiza uma revisao da bibliografia relacionada ao tema e identifica
conceitos relevantes, como fragmentagdo e coeréncia entre politicas. Em seguida,
descreve a Analise FSDL e traz uma analise critica sobre ela. Identifica oportunidades
de melhoria na definicdo do objeto da ferramenta, na delimitacdo das categorias da
tipologia FSDL, no rol de elementos de politica publica analisados pelo instrumento e
na evidenciacao das relacdes de causalidade entre os eventos estudados. O estudo
propde, entdo, um modelo de andlise de fragmentacdo, que avanca na definicdo do
conceito de fragmentacédo, ao considera-la um evento de estatura diferente das
demais ocorréncias; traz novas definicbes para as configuracfes de cobertura, isto €,
a sobreposicao, a duplicidade e a lacuna; adiciona uma nova categoria a tipologia, a
brecha; esquematiza os elementos de politica publica analisados em duas classes
distintas, as estruturas de atuacao e os elementos finalisticos, possibilitando distintos
recortes no uso da ferramenta; faz consideracdes sobre as relacdes causais entre a
fragmentacao, as configuragdes de cobertura, e a sequéncia de causas e efeitos em
gue estao inseridas; oferece possiveis classificacdes de efeitos das configuracfes de
cobertura; e registra outras proposi¢cdes. O trabalho demonstra, assim, a relevancia
do instrumento para auditorias operacionais e analises de politicas publicas em geral,
bem como uma potencial melhora em sua utilidade e versatilidade por meio da
aplicacao do modelo e dos ajustes propostos. Por fim, fornece direcdes para a revisédo
da ferramenta e aprofundamento da pesquisa no tema.

Palavras-chave: fragmentacdo em politicas publicas; coeréncia entre politicas
publicas; integracdo de politicas publicas; governanca de politicas publicas;
sobreposicdes, duplicidades, lacunas e brechas.
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The present study aims to critically review the audit tool known as DFOG Analysis
(Duplications, Fragmentations, Overlaps and Gaps between public policies) and
propose an analytical descriptive model for fragmentation among public policies. The
tool showed opportunities for improvement, notably regarding its theoretical basis
and its analytical typology. The work promotes a literature review on the subject and
maps relevant concepts, such as fragmentation and coherence among policies.
Then, it describes the DFOG Analysis and offers a critical view on it. It identifies
opportunities for improvement related to the definition of the tool’s object, the
delimitation of the DFOG typology categories, the list of public policy elements that
can be analyzed by the instrument and the explanation of causality relationships
between the studied phenomena. The study proposes, therefore, a model for
fragmentation analysis, which advances on the definition of fragmentation, by
considering it an event of a different scope than that of the other categories; brings
new definitions for the coverage configurations, such as the overlaps, the
duplications and the gaps (here designated as “lacunae”); adds a new category to
the typology, the rift; sorts public policy elements into two classes, the structures of
action and the focal elements, facilitating scope definition when using the tool;
reflects upon the cause-and-effect relationships between fragmentation, the
coverage configurations, and the chain of events they are part of; and offers other
propositions. Thus, the work demonstrates the relevance of the instrument for
performance audits and policy analyses in general, as well as potential
improvements in its utility and versatility by applying the proposed model and
adjustments. Finally, it points directions for a redesign of the tool as well as possible
future lines of research in this topic.

Keywords: public policy fragmentation; coherence among public policies; public
policy integration; public policy governance; overlaps, duplications, lacunae, and rifts.
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El presente estudio tiene por objetivo analizar criticamente la herramienta de
auditoria denominada Analisis de Fragmentaciones, Superposiciones, Duplicidades
y Lagunas (FSDL) entre politicas publicas. Dicha herramienta presentaba
oportunidades de mejora, especialmente respecto a su base teorica y tipologia de
andlisis. El trabajo promueve una revision de la bibliografia relacionada al tema e
identifica conceptos relevantes, como fragmentacién y coherencia entre politicas.
Luego, describe el Analisis FSDL y brinda una vision critica sobre ella. Identifica
oportunidades de mejora en la definicion del objeto de la herramienta, en la
delimitacion de las categorias de la tipologia FSDL, en el listado de elementos de
politica publica analizados por el instrumento y en la demostracion de las relaciones
causales entre los eventos estudiados. El estudio propone, entonces, un modelo de
analisis de fragmentacién, que avanza en la definicion del concepto de
fragmentacion, al considerarla un evento de estatura distinta de las demas
ocurrencias; trae nuevas definiciones para las configuraciones de cobertura, es
decir, la superposicién, la duplicidad y la laguna (aqui denominada “vacio”); afiade
una nueva categoria a la tipologia, la brecha; esquematiza los elementos de politica
publica analizados en dos clases distintas, las estructuras de actuacion y los
elementos finales, que orientan la seleccidn del alcance del estudio; brinda
reflexiones sobre las relaciones causales entre la fragmentacioén, las configuraciones
de cobertura, y la cadena de causas y efectos en que se insertan; ofrece diferentes
métodos para clasificar efectos de las configuraciones de cobertura; y brinda otras
proposiciones. Asi, el trabajo demuestra la relevancia del instrumento para
auditorias de desempefio y analisis de politicas publicas en general, asi como una
potencial mejora en su utilidad y versatilidad por medio de la aplicacién del modelo y
de los ajustes propuestos. Finalmente, sefiala sugerencias para la revision de la
herramienta y profundizacion de la investigacion en el tema.

Palabras clave: fragmentacion en politicas publicas; coherencia entre politicas
publicas; integracién de politicas publicas; gobernanza de politicas publicas;
superposiciones, duplicidades, vacios y brechas.
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Quadro 1: Proposta de traducdo em inglés e espanhol para a tipologia da analise de
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ACAP

Anvisa

EFS

FSD

FSDL

GAO

GUID

ICMBIo

INTOSAI

ISSAI

MAPA

MMA

MTur

ODS

OLACEFS

ONU

TCE

TCU

ucC

Auditoria Coordenada em Areas Protegidas

Agémcia Nacional de Vigilancia Sanitaria

Entidade(s) Fiscalizadora(s) Superior(es)
Fragmentacao, sobreposicao e duplicidade
Fragmentacdes, sobreposicoes, duplicidades e lacunas

U.S. Government Accountability Office (Escritério de Prestacéo de
Contas dos Estados Unidos)

Intosai Guidance (Diretrizes da Intosai)
Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade

International Organization of Supreme Audit Institutions (Organizacao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores)

International Standards of Supreme Audit Institutions (Normas
Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores)

Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
Ministério do Meio Ambiente

Ministério do Turismo

Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

Organizacao Latino-Americana e do Caribe de Entidades
Fiscalizadoras Superiores

Organizacao nas Nagdes Unidas
Tribunal de Contas do Estado
Tribunal de Contas da Unido

Unidade de Conservacéo
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O objeto do presente estudo serd a Andlise de Fragmentacdes, Sobreposicdes,
Duplicidades e Lacunas (Analise FSDL), ferramenta de analise de politicas publicas
adaptada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) a partir do documento
Fragmentation, overlap, and duplication: an evaluation and management guide (GAO,
2015), desenvolvido pela Entidade Fiscalizadora Superiora (EFS) dos Estados
Unidos, o U.S. Government Accountability Office (GAO). A ferramenta possui 0
propésito de auxiliar formuladores e analistas de politicas publicas a identificar e
avaliar a ocorréncia de fragmentacdes, sobreposi¢des, duplicidades e lacunas entre
programas governamentais e identificar alternativas para reduzir e melhor gerir os
efeitos negativos decorrentes (GAO, 2015, p. 2).

O GAO |justifica a elaboracdo do guia pela necessidade de os governos
tomarem decisfes dificeis frente a crises fiscais que pressionam 0s orcamentos e a
busca por tornar mais eficientes os gastos governamentais. O guia parte da premissa
de que uma causa frequente da ineficiéncia e da inefetividade de programas
governamentais € a ocorréncia de fragmentacéo, sobreposicdo e duplicidade (FSD)
entre eles. O GAO passou a trabalhar com a analise de fragmentacéo, sobreposicao
e duplicidade de forma regular a partir de 2010, quando recebeu mandato estatutario
para reportar anualmente ao Congresso Norte-Americano sobre objetivos ou
atividades duplicadas entre programas, agéncias, unidades e iniciativas
governamentais.

O TCU, por sua vez, passou a utilizar a ferramenta a partir de 2016, no contexto
do advento da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), que enfatizam a transversalidade das politicas
publicas, chamando atencéo para as sinergias, os conflitos, os trade-offs e os pontos
cegos entre elas, e evidenciam a necessidade de coordenacédo e articulagcdo entre
atores governamentais e entre estes e atores ndo governamentais. A apropriacao da
ferramenta pelo Tribunal também se deu em fungdo do desenvolvimento de
referenciais, pelo proprio TCU, relacionados a governanca publica e suas vertentes.
Sendo a Analise FSD um instrumento que permitia ampliar o olhar para além dos
limites de um Unico programa, viu-se nela o potencial de contribuir para analises mais

horizontais nos trabalhos de auditoria e controle.
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Internamente no TCU, a ferramenta foi adaptada pelas equipes de auditoria que
trabalharam com ela, de forma que pudesse ser aplicada, de forma mais ampla, a
politicas publicas. Além disso, incluiu-se uma nova categoria a tipologia do
instrumento: a lacuna. Assim, nos usos feitos por equipes do TCU, a ferramenta
passou a ser chamada de Analise de Fragmentacdes, Sobreposicdes, Duplicidades e
Lacunas.

No Tribunal, identificou-se que o instrumento foi utilizado nos seguintes
trabalhos: Auditoria Piloto na Preparagdo do Governo Federal Brasileiro para a
Implementacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (Auditoria Piloto em
ODS, realizada entre 2016 e 2017, Acordao 1.968/2017 — TCU — Plenario); Auditoria
Coordenada na Preparagcao dos Governos Latino-Americanos para a Implementacéo
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (Auditoria Coordenada em ODS,
realizada entre 2017 e 2018, Acorddao 709/2018); Levantamento dos Riscos de
Eficiéncia, Eficacia e Efetividade dos Programas de Inclusdo Produtiva (realizado
entre 2017 e 2018, culminando na Fiscalizac&o de Orientagéo Centralizada, que gerou
0 Acordao 2.901/2018 — TCU — Plenério); Auditoria Operacional nas Politicas Publicas
Federais de Fomento a Inovacao no Setor Produtivo (realizada entre 2018 e 2019,
Ac6rdado 1.237/2019); e Auditoria Coordenada em Areas Protegidas (ACAP, realizada
entre 2018 e 2021, Acordao 1.383/2021 — TCU — Plenério). Além do préprio TCU,
outras entidades de fiscalizag&o, tanto superiores quando subnacionais, participantes
do trabalho, replicaram o uso da Anélise FSDL.

A medida que o TCU aborda cada vez com mais frequéncia temas complexos
como governanca e transversalidade entre politicas publicas, surge a necessidade de
que o 6rgao fortaleca também seus métodos e técnicas para abordar esses assuntos.
Nesse contexto, vislumbrou-se a oportunidade de lancar um olhar critico sobre a
Andlise FSDL e identificar pontos que podem ser aprimorados, de modo que a
ferramenta se torne mais util e facil de utilizar.

Esta pesquisa se propde a enfrentar esse desafio por meio das seguintes
atividades: revisdo de teorias e conceitos da area de politicas publicas relacionados a
ferramenta, descricéo e andlise critica desse instrumento, e, com base nesses passos,
proposicdo de um modelo de andlise de fragmentacao e outros ajustes & metodologia
original. Espera-se que este estudo possa servir de insumo ao TCU para uma eventual
revisdo da Analise FSDL e consequente aprimoramento dos trabalhos da Corte sobre

politicas publicas transversais.
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A crescente complexidade das demandas direcionadas aos governos vem
tornando necessaria uma maior especializacdo da estrutura administrativa do setor
publico. A partir do momento em que se dividem responsabilidades entre diferentes
organismos e agéncias, aumenta-se também a distancia entre elas, o que leva a um
problema bastante presente na administracéo publica de hoje: a fragmentacao.

N&o sdo raros 0sS casos em que programas governamentais sao criados de
forma desarticulada, levando a sobreposicdo de areas de atuacdo, retrabalho e
desperdicio de recursos, perdas de sinergia, conflitos entre objetivos, entre outros.
Tais situagfes prejudicam a economicidade, a eficiéncia, a eficacia, a efetividade e a
equidade desses programas.

O controle sobre as dimensfes citadas integra o rol de atribuicbes de
instituicdes de controle, como 0 GAO e o TCU. Por esse motivo, convém que essas
instituicdes disponham de ferramentas que lhes permitam tratar de interacdes entre
programas e politicas publicas, além de eventuais fragmentagcfes e sobreposi¢des
surgidas nesse contexto. Uma das ferramentas que se mostrou apta a esse fim foi a
Andlise de Fragmentacfes, Sobreposi¢cdes, Duplicidades e Lacunas (FSDL),
adaptada pelo TCU a partir de ferramenta desenvolvida pelo GAO, e objeto desta
monografia.

Essa ferramenta foi construida pelo GAO com foco no programa
governamental. No campo académico da analise de politicas publicas, o programa
pode ser entendido como um instrumento de conteudo tatico-gerencial construido
para concretizar politicas — podendo ele mesmo ser tomado como uma politica, a
depender do nivel de andlise (SECCHI; COELHO; PIRES, 2020, p. 36). Isto €&, o
conceito de politica € mais amplo e abrangente que o de programa. Tendo em vista
gque um programa pode ser considerado um instrumento que materializa uma politica,
ou até mesmo se confunda com ela em alguns casos, o TCU vislumbrou a
possibilidade de aplicacdo da Anélise FSDL a esse contexto mais amplo.

Um questionamento que se faz € quais sdo as adaptac¢des de fundo teorico e
de procedimentos necessarias para que a Analise de Fragmentacdes, Sobreposicdes
e Duplicidades, originalmente desenhada para programas, possa ser aplicada em
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analises de economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade de politicas
publicas.

Essa reflexao j& foi realizada, em certa medida, pelas equipes de auditoria do
TCU que utilizaram a ferramenta em seus trabalhos, dando origem a Analise FSDL.
O resultado dessas reflexdes esta registrado em apéndices de relatorios de
fiscalizacOes, sob a forma de manuais simplificados para sua aplicacao.

Como se vera adiante, o manual do TCU foi desenvolvido com o propdésito
especifico de ser aplicado por multiplos atores em trabalhos coordenados. Por esse
motivo, esse manual integra um pacote de papéis de trabalho, de maneira que as
orientacdes para a aplicacao da ferramenta contidas nesse manual ndo se limitam ao
manual. Ao contrario, esse documento é complementado por outros instrumentos,
como a matriz de planejamento desses trabalhos, e outros referenciais e manuais,
inclusive o proprio material original do GAO. Assim, o instrumento nao foi desenvolvido
com o proposito de se tornar uma ferramenta padrdo de trabalho do TCU, embora seja
possivel aplicar os procedimentos a outros contextos aplicando-se alguns ajustes
(BRASIL, 2020a, pp. 170-175).

As categorias de analise propostas pelo TCU, isto €, fragmentacoes,
sobreposicoes, duplicidades e lacunas, expandem a tipologia definida pelo GAO ao
acrescentar ao conjunto essa Uultima categoria. Contudo, tanto o manual do GAO
quanto o material do TCU possuem carater pratico e ndo enfocam o referencial teérico
por trds da ferramenta. Ademais, certos conceitos abordados nesses manuais
carecem de melhor delimitacdo ou padronizacgéo, inclusive quanto as categorias de
analise citadas.

N&o obstante as questbes levantadas, verifica-se que essa ferramenta tem
potencial para compor o conjunto de metodologias oficiais do Tribunal para anélise e
controle de politicas. Por esse motivo, esse trabalho pretende contribuir com insumos
para uma eventual revisdo do método e da ferramenta, na forma de uma analise critica
da metodologia atual, além de proposta de modelo de analise de fragmentacéo. Além
disso, trata-se de uma oportunidade para promover o alinhamento da Analise FSDL
com manuais e referenciais do Tribunal relacionados a normas e procedimentos de
auditoria, analise e controle politicas publicas e governanca. Assim sendo, as anélises
deste estudo terdo por foco a versdo da ferramenta adaptada pelo TCU (BRASIL,
2020a), referenciando o material do GAO de forma suplementar (GAO, 2015).
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Esta pesquisa tem por publico-alvo primario o corpo de auditores do Tribunal
de Contas da Unido, em especial aqueles que trabalham diretamente com analise de
politicas e auditorias operacionais. Todavia, este estudo pode beneficiar também
profissionais de outras instituicdes de controle, analistas de politicas publicas em geral

e até mesmo o0s gestores dessas politicas.
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O presente estudo possui por objetivo geral propor um modelo de analise de
fragmentacdo! entre politicas publicas, a partir de revisdo de material desenvolvido
pelo GAO e adaptado pelo TCU, que possa ser usado em analises de economicidade,
eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade de politicas publicas em auditorias,
atividades de controle e avaliagGes de politicas publicas em geral.

O objetivo geral pode ser detalhado nos seguintes objetivos especificos:

e Analisar criticamente a ferramenta atualmente denominada “Analise
FSDL”, que foi adaptada pelo TCU a partir de producgéo original do GAO,
dedicando especial atencdo aos seguintes itens:

o conceitos e defini¢des;

o relacdo com a producdo cientifica atual sobre o tema;
o tipologia de classificacédo das FSDL;

o objeto que a ferramenta permite analisar.

e Propor modelo analitico e descritivo de fragmentacdo em politicas

publicas, com foco nos seguintes pontos:

o delimitacdo e padronizacdo dos conceitos necessarios;

o revisdo da tipologia para categorizacdo de configuragbes de
cobertura por politicas publicas;

o identificacdo de rol de elementos da politica publica que podem
ser analisados por meio da ferramenta;

o proposicdo de eixos de analise que proporcionem recortes Uteis
a distintos tipos de trabalho; e

o consideracgfes sobre outros possiveis ajustes, de forma a orientar
uma futura revisdo do manual da ferramenta.

Além disso, convém registrar que este trabalho possui intencdo de contribuir
para a instrumentalizacdo do TCU para analise e controle de politicas publicas e,

portanto, leva em consideracao ainda os seguintes critérios:

1 0 modelo proposto engloba n3o apenas a fragmentacdo, mas também as sobreposicdes, duplicidades,
lacunas e uma nova categoria, a brecha. No entanto, optou-se por referenciar apenas a fragmentagdo com
base no entendimento de que esse fendOmeno é o principal a ser analisado, e que as demais categorias sdo
ocorréncias que surgem como efeitos. Essa reflexao sera apresentada por completo na se¢do Modelo para
anadlise de fragmentacdo, topico Conceito de fragmentacao.
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e cientifico: estar alinhado a referencial tedrico pertinente ao campo de
politicas publicas e contribuir para a constru¢éo do conhecimento sobre
o tema;

e profissional: ser util aos profissionais do TCU, bem como outros
analistas de politicas publicas;

e politico: ampliar o potencial de compartilhamento desta ferramenta com
atores externos ao Tribunal, de modo a fortalecer a imagem do 6rgao
como produtor de conhecimento e promover intercambio de
experiéncias;

e comunicacional: permitir compreensdo simples e acessivel das
orientacdes de uso da ferramenta aos usuarios, bem como possibilitar
gue o préprio uso da ferramenta gere informacado simples e acessivel
aos seus destinatarios, de forma a ampliar o alcance, a transparéncia e
o impacto dos trabalhos produzidos com base no uso dessa ferramenta

e contribuir ao controle social.
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A presente pesquisa é do tipo exploratério, que € aquela que “busca obter
informacdes sobre determinado assunto, podendo contribuir para a delimitacdo do
tema, a orientacdo dos objetivos, a formulacdo das hipoteses e a escola dos métodos
de investigacdo” (PASSOS e SILVEIRA, 2020, tépico 2.1.1). Nessa linha, este
trabalho revisita 0 que existe na literatura de politicas publicas a respeito dos
fendmenos denominados fragmentacdo, sobreposicéo, duplicidade e lacuna, bem
como teorias e modelos que permitam compreender melhor esses eventos, suas
causas e efeitos, e conecta-los com a producao cientifica existente atualmente.

Quanto a natureza, identifica-se melhor com a pesquisa bésica, ou
fundamental, que almeja o aprimoramento de teorias cientificas de forma e a melhor
compreensao de fendbmenos naturais, ndo visando, de forma imediata ao menos, a
aplicacdo do conhecimento produzido (VIANNA, 2013, p. 1). Embora este trabalho
esteja vinculado a uma ferramenta de uso pratico em andlises de politicas publicas,
ele ndo possui por objetivo avancar sobre o desenho da ferramenta ou sua
operacionalizacdo, dedicando maior esforco aos conceitos, as teorias e a proposicao
de um modelo analitico e descritivo para o fenbmeno estudado.

Todavia, o trabalho possui alguns tracos de pesquisa aplicada, ja que o0s
resultados sdo usados, em certa medida, para resolver questdes concretas e
problemas imediatos (VIANNA, 2013, p. 1), mesmo que esse nao seja 0 seu foco
principal. Isso se verifica no fato de o trabalho demonstrar preocupacao de alinhar o
conhecimento produzido a manuais de procedimentos de auditoria e fazer breves
consideracfes sobre os procedimentos de aplicagdo da ferramenta estudada,
propondo certos ajustes.

Quanto a base légica, esta pesquisa utiliza o método indutivo, que é aquele
no qual se parte de dados particulares, suficientemente constatados, para inferir uma
verdade geral ou universal, ndo contida nas partes examinadas, levando a conclusdes
de conteddo mais amplo do que o das premissas em que se basearam (PRODANOV
e FREITAS, 2013, p. 28). Neste caso, o trabalho busca na literatura afeta ao tema o
entendimento de diversos pesquisadores sobre a fragmentacao de politicas publicas,

e eventos como sobreposicao, duplicidade e lacunas, além de referencial teorico que
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permita explicar por que tais eventos ocorrem. A partir dai, prop6e um modelo que se
pretende generalizar para outros contextos.

Este trabalho utiliza métodos qualitativos como a revisao bibliografica e a
investigacdo documental. A revisdo bibliogréfica aborda temas como delimitacdo do
conceito de politicas publicas, governanca de politicas publicas, teorias sobre o
processo decisério e de formulacdo de politicas, e teoria da fragmentacdo. A
investigacdo documental debruca-se principalmente sobre manuais de autoria do
GAO (EFS norte-americana) e do TCU que descrevem as metodologias de aplicacao
da anélise de fragmentacéo, sobreposi¢cdes, duplicidades e lacunas, comparando-as
entre si e realizando andlises criticas sobre elas. Além disso, dedica-se também a

outros manuais e referenciais de auditoria e controle de politicas publicas.
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Nesta secdo, serdo apresentados 0s principais conceitos e definicbes que
serdo utilizados neste trabalho.

Primeiro, tendo em vista que a Analise FSD do GAO tem for objeto os
programas governamentais e a Analise FSDL focaliza politicas publicas, sera
apresentado o conceito de politica publica a ser usado neste estudo e como ele se
relaciona com o programa.

Em seguida, serd demonstrado um levantamento de mencdes aos termos
fragmentacao, sobreposicao, duplicidade e lacuna na literatura pertinente.

Posteriormente, serdo resgatados os conceitos de coordenacédo, coeréncia e
integracdo em politicas publicas, além de outros correlatos. Na esteira desse topico,
serdo descritos também os fatores de integracdo entre politicas publicas, ou fatores
de convergéncia. Esses fatores revelam-se instrumentos Uteis na tentativa de mitigar
a fragmentacdo de politicas, podendo indicar direcbes de atuacdo tanto para
formuladores e implementadores de politicas, quanto para analistas.

Por fim, considerando que essa ferramenta aborda arranjos interinstitucionais,
seratratado o conceito de governanca publica adotado neste trabalho. Ademais, serédo
revisados também os temas da teoria da escolha publica e das relacdes de agéncia,
na medida em que ajudam a entender o que leva ao fendmeno da fragmentacéo entre
politicas.

A partir desse referencial teérico, serd possivel proceder, entdo, a analise
critica da ferramenta Analise FSDL e a proposi¢do de um modelo analitico e descritivo
de fragmentacao e outros ajustes.

Na literatura, ndo ha consenso sobre o0 que seja uma politica publica, de modo
que séo diversas as definicbes propostas para a expressao. Qualquer definigcao
proposta € arbitraria (SECCHI; COELHO; PIRES, 2020, p. 27), entdo, de igual modo,
cabe escolher aguela que melhor se adéque ao trabalho em questao.

Nesta monografia, sera adotado o conceito apresentado no Referencial de

Controle de Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido (chamado adiante
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apenas de Referencial de Controle), segundo o qual “sdo consideradas politicas
publicas o conjunto de intervencdes e diretrizes emanadas de atores governamentais,
que visam tratar, ou ndo, problemas publicos e que requerem, utilizam ou afetam
recursos publicos” (BRASIL, 2021, p. 14).

E necessério destacar e detalhar alguns pontos desse conceito. Em primeiro
lugar, ao considerar apenas intervencdes emanadas de atores governamentais, a
definicdo escolhida perfila-se a abordagem estadocéntrica desse campo cientifico. A
abordagem policéntrica, em contraposicdo, considera também a atuacdo de
organizacbes privadas, ndo governamentais e multilaterais (SECCHI; COELHO;
PIRES, 2020, p. 27). Contudo, levando em consideracdo as competéncias do TCU,
destinatario principal deste estudo, a abordagem estadocéntrica revela-se mais (til.

Um segundo ponto a destacar € o trecho “que visam a tratar, ou n&o”. Isso
implica incluir no conceito também as omissGes governamentais deliberadas, isto €,
guando o governo escolhe deixar de fazer algo. Este ponto é especialmente relevante
na discussao da categoria “lacuna”, visto que existe intersecc¢éo entre 0s conceitos de
omisséao e lacuna.

Além disso, embora o Referencial de Controle inclua as omissdes deliberadas

na definicdo de politica publica, explica que:

(...) entende-se que é relevante destacar que o controle da politica pelo TCU,
em regra, ndo atinge politicas publicas de ndo acdo. Com excec¢éo dos casos
onde os 6rgaos de controle tém obrigacao de fiscalizar e em que tenha havido
decisdo, de atores governamentais responsaveis pelo tratamento do
problema publico pautado na agenda politica, divergente do preconizado em
ato governamental (n&o cumprimento de obrigacéo, dever de agir). (BRASIL,
2021, p. 14)

Um terceiro ponto a salientar € sobre quais niveis de operacionalizacdo das
intervencdes estariam cobertos pela definicdo de politica publica. Secchi, Coelho e
Pires alertam que, embora haja posicionamentos tedricos que reconhecam como
politica apenas diretrizes de nivel macroestratégico, excluindo do conceito o0s
programas, planos e projetos, esse nao seria um bom critério para delimitar esse
conceito, uma vez que excluiria da analise politicas municipais, regionais, estaduais e
intraroganizacionais. Em sua obra, os autores propdem que sejam consideradas
politicas publicas tanto as de niveis mais estruturantes, quanto as de nivel

intermediario e operacional (SECCHI; COELHO; PIRES, 2020, p. 34).
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Os autores propdem inclusive uma metafora, comparando uma politica a um
cabo de ago, composto de “pernas” e arames entrelacados. Nessa comparacao,
poder-se-iam considerar como politicas tanto o cabo como um todo, quanto cada uma
de suas “pernas” e arames (SECCHI; COELHO; PIRES, 2020, pp. 36-37). Em outras
palavras, entende-se que uma politica de nivel macroestratégico € composta de
politicas de niveis mais operacionais, e a analise pode escolher focar qualquer um

desses niveis, a depender do seu propdsito.

Figura 1: Cabo de aco como metafora de politica publica
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Fonte: Cabopec (2009) (desenho

m Cabo de ago como metéfora de politica publica.

Fonte: Secchi, Coelho e Pires (2020, p. 36).

O Referencial de Controle do TCU adota posi¢do semelhante, posto que nao
faz distincdo entre os termos “politica publica” e “programa de governo”. Segundo
esse material, “tal escolha se justifica ante a abrangéncia da atuacdo do controle
externo, ao propasito deste referencial e ao fato de os métodos e os ritos de controle
aqui preconizados serem aplicaveis a ambos os objetos de controle” (BRASIL, 2021,
p. 14).

A relevancia desse ponto reside no fato de que a Andlise FSD original, do GAO,
foi construida tendo em foco os programas de governo, ao passo que a versao
adaptada do TCU visa politicas publicas. Pelo entendimento ja exposto, a definicdo
de politicas publicas possuiria interseccdo com o de programa, apontando para a
possibilidade de aplicacdo da ferramenta para politicas em geral, com algumas

adaptacoes.
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Dessa forma, também para este estudo, considerar-se-do como politicas
publicas tanto as de nivel macroestratégico e estruturante, quanto as de nivel

intermediario e operacional.

Das categorias da Andlise FSDL, a que possui bibliografia mais abundante é a
fragmentacéo, razdo pela qual se tratara dela separadamente das demais (que seréo
vistas no proximo topico).

E importante trazer, primeiro, a definicio do proprio manual do GAO, em

andlise. Segundo o GAO, fragmentacao se refere a:

(...) circunstancias em que mais de uma agéncia federal (ou mais de uma
organizacdo dentro de uma agéncia) est4 envolvida no mesmo espectro
amplo de necessidades nacionais e ha oportunidades de melhorar a provisao
de servigos. (GAO, 2015, p. 11, tradugéo livre)
O TCU utiliza uma versdo traduzida dessa definicdo sem alteracbes
significativas.
Passando a literatura, Martins, em sua tese que trata da teoria da fragmentacao

de politicas publicas, propde a seguinte definicdo para o termo:

(...) perda de coeréncia, consisténcia e coordenacdo nas politicas de um
mesmo subsistema e entre diversos subsistemas, € um resultado indesejado
associado a elementos estruturais dos processos de formulacdo e
implementacéo de politicas, tais como liderangca executiva, estratégia,
ajustamento matuo, estrutura formal de coordenacédo, processos e valores.
(MARTINS, 2003, pp. 4-5)

O autor pondera que a fragmentagao, “embora possa ser considerada um
padrao recorrente e uma consequéncia esperada, representa ineficiéncia”. Afirma que
ela é “tratada tanto como conflito ou ambiguidade, caracteristicos das politicas
intersetoriais e dos contextos institucionais complexos, quanto como um custo de
oportunidade que produz ineficiéncia alocativa, ineficacia e reducionismo”. Para o
autor, “atribuir uma condicdo de problema a uma circunstancia de fragmentagao
equivale a uma aposta na racionalidade, ainda que sujeita a inumeros
constrangimentos” (MARTINS, 2003, p. 78-80, grifos n0ssos).

O autor argumenta também que ndo necessariamente é desejavel extinguir a

fragmentacdo entre politicas (ndo seria nem realista). Isso porque o0 custo de
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aprimorar a coeréncia das politicas pode, a partir de um certo ponto, superar 0s custos
da propria fragmentacéo (pp. 77-78) (esse ponto sera revisto no topico Coordenacao,
coeréncia e integragao).

Martins (2003) assevera ainda que:

A mensuragédo da fragmentacao é problematica, embora sua qualificacéo seja
possivel (...) a construcdo de uma escala de mensuracdo ou avaliacdo
gualitativa-ordinal da fragmentacéo deve se apoiar na operacionalizacdo de
variaveis que se constituem fatores fragmentadores. (MARTINS, 2003, p. 79-
80)

Refletindo sobre a definicdo proposta pelo autor e demais consideracoes,
verifica-se que ele define o termo em parte em funcéo de suas possiveis solucdes
(coordenacédo e os chamados elementos estruturais dos processos de formulagéo e
implementacdo de politicas, que serdo vistos no topico Fatores de convergéncia).
Para o propdsito da ferramenta e alinhamento com os métodos de auditoria, essa
acepcdo é insuficiente, ja que € necessario que ela independa das solu¢gbes do
problema, como se vera adiante. Ndo obstante, os fatores fragmentadores
mencionados pelo autor (também chamados fatores de integracdo ou ainda de
convergéncia) séo relevantes para o mapeamento de causas.

Outro ponto a se destacar € que Martins entende a fragmentagdo como um
problema inerente do processo de formulacdo de politicas, que pode ser mitigado,
mas ndo exterminado. O autor inclusive opina que existe, pelo menos em tese, um
ponto étimo de fragmentacao a se alcancar.

O autor associa também a fragmentacdo aos conceitos de racionalidade e
racionalidade limitada, que serdo tratados adiante no topico Processo decisorio. A
compreensao dessa relacdo € importante para se conhecer as causas do fenémeno.

Cejudo, Michel e CIDE (2017), por outro lado, oferecem uma abordagem mais
voltada a raiz do fenébmeno. Segundo os autores, a fragmentacao surge no contexto
de especializacdo dos governos. A Nova Gestdo Publica trouxe preceitos como a
delegacédo, a desagregacao e a especializagdo para enfrentar problemas publicos. Os
governos recorrem a modelos descentralizados de governanca e organizagfes de
propésito Unico para alcancar maior eficiéncia, responsividade e accountability
(CHRISTENSEN e LAGREID, 2007; PETERS e SAVOIE, 1997 apud CEJUDO;
MICHEL; CIDE, 2017, p.2). Contudo, essas solu¢des terminam por segmentar

artificialmente problemas complexos, em vez de apresentar uma concepcao integrada
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de causas e possiveis formas de trata-las. A responsabilidade por resolver problemas
complexos fragmenta-se entre politicas, agéncias, ministérios e niveis de governo. Em
consequéncia, a provisdo de bens e servicos necessarios para as pessoas resulta
incompleta (KOCHINSKY e SWANSTROM, 2001; BRIASSOULIS, 2004;
CHRISTENSEN e LAGREID, 2007; PETERS e SAVOIE, 1997; OCDE, 2005 apud
CEJUDO; MICHEL; CIDE, 2017, p.?2). Esses autores tratam o0s conceitos de
coordenacao, coeréncia e integracdo como solucdes ao problema da fragmentacao,
conforme se vera adiante.

A despeito das diferencas, tanto a concepcao de Cejudo, Michel e CIDE (2017)
guanto a de Martins (2003) parecem tratar de fenbmenos amplos e estruturais que
afetam o governo através de diferentes setores e mesmo niveis administrativos ou
federativos. Os manuais do GAO e do TCU, por outro lado, parecem oscilar entre o
evento amplo descrito por esses autores e incidentes concretos, em nivel mais micro,
afligindo programas ou politicas especificas, ou mesmo apenas certos aspectos e
atividades destes?. Nota-se que o mesmo termo acaba sendo usado para eventos
que, embora relacionados, apresentam granularidades diferentes e nédo se
confundem.

Por fim, convém registrar que, embora nao traga definicbes, o Referencial de
Controle do TCU (BRASIL, 2021) faz diversas menc¢des ao termo fragmentacdo, em
especial em sua sec¢do destinada a avaliacdo da etapa de andlise de alternativas e
tomada de decisdo na formulacdo de politicas.

Para adequar o conceito ao uso que se pretende fazer dele, sera proposta uma

definicdo na secdo Modelo para analise de fragmentacao.

20 GAO (2015) menciona que “programas com similaridades amplas em seu propdsito podem ter também
alguns aspectos que sdo fragmentados, sobrepostos ou duplicados” (p. 11). O manual traz alguns exemplos que
mostram isso. Em um trabalho de 2013, a agéncia identificou fragmentacéo na contratagao de profissionais de
saude pelo Departamento de Defesa dos Estados Unidos (p. 23). Em outro trabalho, de 2012, a entidade
encontrou uma abordagem fragmentada para a aquisicdo de uniformes de combate pelos servicos militares
norte-americanos. O manual do TCU, por sua vez, cita exemplos ficticios que seguem a mesma linha: a
aprovacdo de concessdes florestais em dreas protegidas por trés organizagdes distintas e a existéncia de
multiplos sistemas de informacgdo de gestao territorial, cada um com um foco distinto e sem mecanismos de
integragao ou compartilhamento de informacgdes (BRASIL, 2020a, p. 173). Todos esses exemplos representam
incidentes concretos da fragmentagéo entendida como um fenémeno mais pontual.
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Diferentemente da fragmentacdo, € dificil encontrar definicbes para as
categorias de sobreposicédo, duplicidade e lacuna na literatura afeta ao tema, embora
0s eventos sejam citados com frequéncia.

O manual do GAO define sobreposicdo como uma circunstancia em que
“‘multiplas agéncias ou programas tém objetivos similares, envolvem-se em atividades
ou estratégias similares para alcanca-los ou visam beneficiarios similares” (2015,
p. 11, traducéo livre). O TCU, novamente, adota uma verséo traduzida desse conceito.

Rodriguez-Valadez (2020, p. 1) aborda a questédo especificamente no tema da
governanca multinivel e define a sobreposi¢ao de jurisdicbes como “casos em que
mais de um nivel de governo implementa um programa social com o propoésito de
atender a mesma necessidade de uma populacao correspondente”.

O termo duplicidade, por sua vez, é definido pelo GAO como “quando duas ou
mais agéncias ou programas ocupam-se das mesmas atividades ou fornecem os
mesmos servigos aos mesmos beneficiarios” (2015, p. 11, traducéo livre).

Cejudo, Michel e CIDE (2017) ndo chegam a trazer definicbes fechadas para
nenhum dos dois termos, mas 0s mencionam algumas vezes ao se referir a agdes de
programas distintos com focos semelhantes ou iguais, tratando-os como
conseguéncias indesejaveis nos casos em que faltam coordenacao ou coeréncia entre
politicas. Os autores também usam o termo redundancia, ao lado de lacunas e
contradicbes entre politicas, como ocorréncias a serem tratadas pelos mecanismos
de coordenacéao.

Cabe mencionar também a abordagem de Landau (1969), que apresenta um
contraponto interessante a visdo em geral negativa que se coloca sobre a
sobreposicao e a duplicidade. O argumento do autor é que esses eventos Nao sao
necessariamente sinais de desperdicio e ineficiéncia (um ponto que tanto o GAO
guanto o TCU explicitam em seus manuais). Ele inicia seu artigo com uma metafora
sobre um avido que apresentava uma falha mecanica. A despeito da falha, o avido
conseguiu fazer um pouso perfeito. ISso porque 0 avido teria outros mecanismos para
compensar a falha do primeiro, ou seja, mecanismos redundantes. E, para o autor,
assim como no avido da metafora, mecanismos redundantes sdo desenhados em
diversas areas do conhecimento humano, e tém sua importancia especialmente

reconhecida em campos como a engenharia e a computagao.
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Assim, o pesquisador argumenta que a sobreposicdo e a duplicidade em
organizacbes podem ser mecanismos de compensacdo de deficiéncias
organizacionais — onde uma parte falha, outra pode ter sucesso, impedindo o fracasso
de todo o sistema — refletindo, portanto, a adaptabilidade da organizagédo (LANDAU,
1969, p. 356). Esse ponto de vista encontra correspondéncia no procedimento da
Andlise FSDL referente a identificacdo de efeitos positivos e negativos das
configuragdes encontradas e na verificacdo da existéncia de intencionalidade nessas
situacdes. Por exemplo, sistemas de monitoramento sobrepostos ou duplicados
podem ter o efeito positivo de permitir a comparacado de informacgfes, aumentando,
dessa forma, a probabilidade de que tenhamos informacéao Gtil e de qualidade.

Passando ao termo lacuna, as referéncias na literatura sdo ainda mais
escassas, e essa categoria ndo é abordada pelo manual do GAO, apenas pelo do
TCU. O Tribunal define lacuna como “auséncia de uma parte importante de um
processo, podendo ser a auséncia de politicas ou programas, atores, mecanismos
institucionais, processos e atividades, beneficios ou beneficiarios” (BRASIL, 2020a,
p. 172).

Apesar disso, € possivel encontrar artigos, manuais e avaliacdes de politicas
publicas que fazem uso dessa palavra para se referir a partes ausentes no desenho
de politicas. O documento Avaliacédo de Politicas Publicas: Guia pratico de analise ex
post (BRASIL, 2018c), por exemplo, ao tratar da gestéo da informacéo para integracao
de avaliacdes de politicas, menciona lacunas de politicas de governo eletrénico nos
municipios brasileiros que prejudicam a interoperabilidade com os sistemas de
informacé&o do nivel federal. Traz também um exemplo de avaliacdo do Beneficio de
Prestacdo Continuada, programa brasileiro de transferéncia de renda, onde foram
encontradas lacunas de instrumentos de acompanhamento e controle. Para citar mais
um exemplo, Ribeiro et al. (2017), em um artigo sobre lacunas federativas em politicas
de saude brasileiras, citam lacunas de legislacao e de provisédo de servicos.

Para essa categoria, especificamente, ao se buscar referéncias ao termo em
literatura na lingua inglesa, esbarra-se ainda no obstaculo da traducdo. Cejudo, Michel
e CIDE (2017) citam algumas vezes o termo “lacunae” (plural em inglés para lacuna),
mas também se referem a “vacuums” (vacuos) ao tratar de efeitos da auséncia de
coordenacao e de coeréncia entre politicas. Em uma pesquisa rapida na ferramenta
Google Académico, verificou-se que o termo “lacunae” se revela preferido pela

literatura, em detrimento do termo “vacuums”, conforme se vé na figura 2.
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Figura 2: Resultados do Google Académico para os termos “lacunae” e “vacuums”

relacionados a programas governamentais
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Fonte: Google Académico (https://scholar.google.com), pesquisa realizada em 21/2/2022.

No idioma inglés, o TCU utiliza o termo “gaps” (inglés para intervalos ou
brechas) como traducdo para lacunas (OLACEFS, 2021, p. 20). Apesar de o termo
ser utilizado com esse sentido em outras fontes também, a palavra “gap” também
pode representar a ndo implementacdo de um aspecto presente no desenho da
politica (FOXELL e COOPER, 2015, p.399; MULLER, 2016, p.338), gerando
ambiguidade na compreenséao (falha de desenho versus falha de implementacéo).

Convém ainda diferenciar o conceito de lacuna daquele de omissao
governamental. O conceito de omisséo, segundo o TCU (BRASIL, 2021, p. 14) esta
associado a “politicas publicas de ndo a¢ao”, pressupondo, portanto, intengao de nao
agir. No caso das lacunas, por outro lado, a literatura ndo faz consideracdes sobre
intencionalidade, mas frequentemente colocam-na como um problema decorrente da
fragmentacao e da auséncia de coordenagdo e coeréncia.

Em tempo, cabe destacar que, da mesma forma que no caso da fragmentacéo,
o Referencial de Controle do TCU (BRASIL, 2021) cita os termos “sobreposi¢cao”,
“‘duplicidade” e “lacuna” diversas vezes, em especial na se¢cdo sobre avaliacdo da

etapa de andlise de alternativas e tomada de decisdo na formulagéo de politicas.
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Assim, considerando a multiplicidade de acepcfes encontradas para os termos

” o«

“sobreposicao”, “duplicidade” e “lacuna”, compreende-se que, assim como no caso da
fragmentacdo, sera necesséario definir uma acepcdo especificamente para a
ferramenta da Analise FSDL, na se¢cao Modelo para analise de fragmentacao.

Também relevantes ao presente estudo sdo 0s conceitos de colaboracéo,
coordenacao, coeréncia e integracdo de politicas, além de outros relacionados. O
Referencial de Controle propde os seguintes conceitos de Stead e Meijers, adotados
também pela Organizacao das Nacdes Unidas (ONU, 2018, p. 6):

a) formulagdo integrada de politicas, referindo-se a respostas
coordenadas de uma variedade de organizacbes que elaboram em
conjunto politicas publicas que vao além de suas fronteiras;

b) coordenacéo (ou governo unido), referindo-se aos esforgos feitos para
assegurar que politicas e programas, vindos de diferentes partes do
governo, sejam coerentes e ndo se contradigam (public coherence); e

¢) colaboracéo (ou cooperacao), referindo-se a existéncia de relacdes entre
organizacbes autbnomas que cooperam para a realizagdo de metas
individuais.

(STEAD e MEIJERS, 2009 apud BRASIL, 2021, p. 112, grifos nossos)

Figura 3: Nivel de integragao de politicas

Nivel de integracao

Colaboragédo
(cooperacao)

Fonte: Brasil (2021, p. 112).

A forma como sado apresentados os conceitos no Referencial de Controle do
TCU sugere que eles seriam diferentes niveis de integragédo dentro de um continuo.
Cejudo, Michel e CIDE (2017), por outro lado, alertam que existe confusao

terminoldgica entre os termos coordenacdo, coeréncia e integracdo de politicas
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publicas. Por exemplo, algumas vezes, coeréncia e integracdo seriam usados como
equivalentes e intercambiaveis, e ambos como tipos de coordenacdo. Em outros
casos, esses conceitos seriam entendidos como diferentes niveis de coordenagéo, o
que seria 0 caso do marco tedrico usado no Referencial de Controle do TCU. Em
outras ocasides, ainda, coeréncia e integracdo seriam compreendidos como
resultados esperados da coordenacédo (CEJUDO; MICHEL; CIDE, 2017, pp. 1; 3-4).
Tendo em vista a auséncia de consenso conceitual, os autores propdem definicbes
que permitem distingui-los claramente, que serdo descritas nos proximos paragrafos
de forma resumida.

Coordenacao seriam 0s instrumentos e mecanismos que visam a promover
maior alinhamento (seja de forma voluntaria ou induzida) entre tarefas e esforgos de
organizacbes do setor publico. Seu objetivo é alcancar maior coeréncia e reduzir
redundancias, lacunas e contradicbes entre politicas e dentro delas. Segundo o
entendimento dos autores, a coordenacdo se da principalmente por meio de dois
mecanismos: o intercambio de informacdo e conhecimento e a definicdo clara de
regras e responsabilidades aos atores encarregados de coordenar. A coordenagao
foca o processo decisério na formulacdo e na implementacéo de politicas publicas
(CEJUDO; MICHEL; CIDE, 2017, p. 5).

Coeréncia, por sua vez, seria a capacidade de duas ou mais politicas
alcancarem, em combinacao, um objetivo maior do que seus objetivos individuais. Isso
implica que essas politicas coexistam em um mesmo dominio de politicas,
contribuindo ou reforcando uma a outra, ou ao menos nao entrando em conflito entre
si. A existéncia ou ndo de coeréncia poderia ser observada em trés elementos das
politicas publicas: em seus objetivos, quando, embora as politicas sigam perseguindo
seus proprios objetivos, contribuem ao alcance de um objetivo maior, de forma
harmoniosa; em seus instrumentos, quando diferentes politicas contribuem a solugéo
de um mesmo problema por meio de diferentes tipos de suporte, de forma
complementar; e em seus publicos-alvo, quando existe perfeita cobertura da
populacdo almejada, sem lacunas ou duplicidades. Assim, enquanto a coordenacao
enfoca o processo decisorio de formulagéo de politicas, e a forma de implementa-las,
a coeréncia foca o préprio contetdo dessas decisdes, isto é, o desenho das politicas
(CEJUDO; MICHEL; CIDE, 2017, pp. 8-9).

A coordenacdo, por si sO, embora importante, ndo seria suficiente para

promover coeréncia e integragao entre politicas — ou, em outras palavras, a coeréncia
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ndo é um produto automatico da coordenacao. Para que haja coeréncia, € necessario
gue haja uma analise dos componentes de cada politica dedicados ao enfrentamento
do problema maior — do problema complexo — e uma compreensédo de como esses
componentes precisam ser modificados (CEJUDO; MICHEL,; CIDE, 2017, p. 7).

De forma analoga, a coordenacdo e a coeréncia ndo garantem a integracao
entre politicas publicas. Isso porque, embora organiza¢des possam estar trabalhando
de forma coordenada e haja coeréncia no desenho das politicas, elas seguirdo
trabalhando por seus objetivos individuais, com sua estrutura, orcamento e processos
de planejamento proprios. Assim, as decisfes de implementacdo permaneceriam
submetidas a logica individual e as prioridades de cada organizacao. Isto €, mesmo
politicas coerentes no desenho podem resultar incoerentes em sua implementacéo
(CEJUDO; MICHEL; CIDE, 2017 p. 10-11).

Dessa forma, a integracdao iria além da coeréncia no sentido de que nao se
limitaria ao desenho harmonioso de politicas publicas, mas implicaria a prépria
subordinagcdo das politicas e das organizacdes responsaveis por elas a uma nova
l6gica, maior que qualquer dessas politicas e organizacdes. A integracao seria um
processo mais estruturante, que perpassaria tanto a formulacdo quanto a
implementacéo das politicas. Seria uma logica de decisédo aplicada a cada nivel de
gestao, do topo a ponta (CEJUDO; MICHEL; CIDE, 2017, p. 11).

Os conceitos propostos por Cejudo, Michel e CIDE, diferentemente daqueles
trazidos pelo Referencial de Controle do TCU, ndo se constituem em niveis de um
mesmo continuum. Entretanto, mesmo para o marco tedrico de Cejudo, Michel e
CIDE, é possivel notar que a solugéo de integracao apresenta maior complexidade —
e, portanto, maiores custos — do que as de coordenacao e coeréncia. Sendo assim, é
possivel conciliar, em alguma medida, os conceitos de ambas as fontes. Para esta
analise, o marco tedrico de Cejudo, Michel e CIDE apresenta maior poder analitico,
razao pela qual serd utilizado.

Nesse ponto, convém trazer o contraponto feito por Howlett e Rayner (2013,
p. 172). Segundo esses autores, termos como “consisténcia’, “coeréncia” e
“congruéncia” em politicas publicas fazem parte de um conjunto mais tradicional de
conceitos, mas que se revelam insuficientes ou limitados quando aplicados a
formulacéo de politicas na pratica. Para eles, a producéo cientifica recente de politicas
publicas tem dedicado maior foco a pratica e agregado novas questdes tais como: a

necessidade de que as politicas sejam adequadas ao contexto espacial e temporal
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em que se inserem (“goodness of fit”); consideracdes sobre a flexibilidade de que
dispdem os formuladores para apresentar novos desenhos ou trabalhar em cima dos
ja existentes (“degrees of freedom”); e a busca pela maximizacdo de efeitos
complementares (“maximize complementary effects”).

Essas trés maximas sédo apenas tangencialmente relevantes para este estudo.
Mais importante € a contraposi¢cdo que os autores fazem entre dois métodos de se
fazer politicas publicas: o “packaging”, que se pode entender como a formulacdo de
um pacote novo de politicas publicas ou seu redesenho completo, a partir de um alto
grau de flexibilidade para os formuladores; versus o “patching”, que seria um processo
de “remendamento” de politicas, em que se promovem ajustes ou restruturacées em
politicas ja existentes. Para os autores, o primeiro método, na prética, revela-se
bastante raro, e acontece geralmente quando surge uma area nova de atuacao
governamental ou quando é necessario substituir por completo um conjunto de
politicas exauridas. Ja o segundo método, o “patching”, seria o mais comum, e,
portanto, aquele ao qual a pesquisa cientifica de politicas publicas necessita dedicar
mais atengdo (HOWLETT e RAYNER, 2013, p. 177).

Note-se que o0s autores ndo emitem juizo sobre o mérito de um método ou de
outro. Apenas reconhecem que o “patching” € muito mais frequente e, portanto, é uma
forma valida de formular politicas também, ainda que com mais restricdes. Assinalam,
também, que esse método é mais propenso a gerar inconsisténcia e incoeréncia entre
politicas (HOWLETT e RAYNER, 2013, pp. 177-178).

Ao se confrontar o conceito de integracéo de Cejudo, Michel e CIDE (2017), um
processo de restruturacdo de politicas e organizacfes de forma subordinada a um
objetivo maior, com a discusséo trazida por Howlett e Rayner (2013), verifica-se que
o processo de integracdo de politicas poderia ser classificado como uma aplicacao do
método de ‘packaging”, no sentido em que demanda alteracdo do status quo e
proposicdo de novas estruturas. A coordenacdo, por sua vez, bem como o
ajustamento de politicas ja existentes (tratado entre os fatores de convergéncia, topico
seguinte), estariam mais em linha com o método do “patching”.

Martins (2003, p. 77) trata dos custos do processo de integragéo, ao afirmar
que “a busca da integracdo mediante o estabelecimento de arranjos de
cooperacao/coordenacao tem um custo, e, obviamente, uma solu¢gdo maximizadora é
aquela cujos custos da coordenagao sdao menores que os custos da fragmentacgao”.

Afirma que, “em muitos casos, alcangar a coeréncia ‘requer um consenso sobre niveis
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aceitaveis de incoeréncia” (LOQUAI, [1996] apud MARTINS, 2003, p. 78). E cita a
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), nos

seguintes termos:

Tentar alcancar um nivel perfeito de coeréncia nas politicas entre
organizacdes, em todos os niveis do governo e ao longo do tempo, seria
simplesmente ambicioso demais. (...) Em varios casos, aspectos externos
relacionados a esfor¢os pouco realistas para se obter a coeréncia, através de
mecanismos de controle mais rigidos, criariam mais danos do que o
abandono do controle. Portanto, é essencial definir o limite entre esforgos
realistas e esforcos excessivamente ambiciosos para se alcancar a
coeréncia”. (OCDE, 2003 apud MARTINS, 2003, p. 178)

E importante destacar que Martins entende o conceito de integracdo de forma
diferente das demais referéncias apresentadas. Esse autor trata a integracdo quase
como uma dimenséao das politicas publicas, um continuum em qual um dos extremos
seria a fragmentacao, passando pela coordenacao e pela consisténcia até chegar na
coeréncia, o outro extremo. Essa definicdo ndo sera utilizada neste trabalho, mas isso
nao invalida o argumento da existéncia, pelo menos no plano intelectual, de um ponto
de equilibrio entre a fragmentacéo e a coeréncia, até o qual os custos da coordenacédo
se mostram menores que os da fragmentagéo.

A importancia de definir claramente os conceitos tratados neste tépico, e
relaciona-los aos métodos do “packacing” e do “patching”, € demonstrar qual etapa da
politica a ferramenta de andlise de fragmentacdes, sobreposicdes, duplicidades e
lacunas permite avaliar e investigar que tipo de resultado o instrumento permite que o
analista obtenha. Esse ponto sera desenvolvido adiante, mas, para antecipar de forma
resumida, verifica-se que a aplicacdo da Analise FSDL estaria mais voltada ao
desenho de politicas publicas, relacionando-se mais diretamente, portanto, com o
conceito de coeréncia proposto por Cejudo, Michel e CIDE (2017). Embora a Analise
FSDL né&o permita uma avaliacdo completa de coeréncia, ela permite a analise de um
de seus itens, que € cobertura de objetivos, publicos ou entregas (outros itens seriam
a coexisténcia das politicas, o reforco matuo e o nao conflito). Este seria o nivel 6timo
em que a Analise FSDL seria capaz de oferecer contribuicdes de forma que os custos
de aplicagao da ferramenta compensariam os custos de manutencdo de uma situacao

de fragmentagéao.
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Num esfor¢o de conferir certo grau de racionalidade ao estudo da fragmentacao
de politicas publicas, Martins (2003) trata dos fatores de integracao, que seriam seis
categorias de variaveis independentes que afetam o grau de integracdo ou
fragmentacao de politicas. Embora, como ja dito, o conceito de integracdo para esse
autor seja distinto do empregado neste estudo, a relacdo de causa e efeito entre os
fatores de integracdo e o fendbmeno estudado permanece, seja qual for o nome que
se atribua a ele, de forma que € possivel incorporar a reflexdo trazida pelo autor a este
trabalho. Em certo ponto, o autor utiliza o termo “convergéncia” para designar essas
variaveis (MARTINS, 2003, p. 83), entdo, para evitar confusdo terminolégica, nesta
monografia serd adotada a expresséao fatores de convergéncia.

Os seis fatores de convergéncia listados por Martins sdo a lideranca executiva,
a estratégia, o ajustamento mutuo, a estrutura, 0S processos e as pessoas.

Para Martins, a lideranca executiva seria aquela exercida pela autoridade
executiva principal. Ela atua como fator de convergéncia na medida em que é “capaz
de influenciar seus liderados intragoverno numa determinada direcdo, gerando
convergéncia estrutural” (MARTINS, 2003, p. 83). A lideranga executiva comporta
duas dimensdes: poder e visdo. A primeira diz respeito ao fato de que o lider “é uma
peca central na dindmica do poder organizacional’; a segunda esta relacionada a
capacidade do lider fazer convergir os esforcos de um governo como um todo na
direcéo de um “projeto nacional” (MARTINS, 2003, pp. 84-86).

A estratégia € um fator de convergéncia na medida em que sinaliza para um
governo um propésito (misséo), uma visao de futuro e uma forma de honra-los, que
pode se traduzir em planos, projetos, acdes, comportamentos, declaracoes,
posicionamentos, decisdes estruturantes etc.

O ajustamento mutuo diz respeito a possibilidade de que os diversos atores
envolvidos na formulag&o ou na implementacgéo de politicas tém de cooperar de forma
autbnoma, sob a forma de redes de politicas publicas, sem necessitar arranjos formais
de coordenacao ou a direcdo de uma lideranca. Martins cita Lindblom, afirmando que
arranjos como esses frequentemente alcangam maior convergéncia que uma tentativa
centralizada de coordenacgéo (LINDBLOM, 1979 apud MARTINS, 2003, p. 92). Sem

entrar nos detalhes da tipologia de formatos de ajustamento matuo, para os propésitos
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deste trabalho basta dizer que eles ocorrem tanto de forma ndo negociada quanto de
forma voluntariamente acordada (MARTINS, 2003, pp. 91-93).

A estrutura diz respeito a forma como as organiza¢des governamentais estéo
desenhadas e as formas de interacdo e relacionamento que esse desenho imprime a
elas, isso tanto na perspectiva macrogovernamental (extrassetorial) quanto na
multiorganizacional (intrassetorial). A analise desse fator de convergéncia abarca
também tanto os arranjos verticais (entre cupula, unidades intermediarias e
operacionais) e horizontais (entre unidades de mesmo nivel). Note-se que, ao mesmo
tempo em que € um fator de convergéncia, a estrutura pode ser um fator de
fragmentacao (MARTINS, 2003, pp. 99-100).

Os processos, por sua vez, sao fatores de convergéncia na medida em que
fornecem estruturas para a acao que perpassam as unidades integrantes da
macroestrutura governamental. Processos “encerram ‘acordos operacionais’ [entre
setores] a respeito de um valor a ser agregado” (MARTINS, 2003, p. 107).

Por fim, pessoas também podem ser um fator de convergéncia. Enquanto
membros de um ou Varios subsistemas de politica publica, pessoas compartilham (ou
nao) valores, crencas e opinides em torno de questdes relativas a sua formulacao e a
sua implementacdo (MARTINS, 2003, p. 112).

Os fatores de convergéncia sédo relevantes para este estudo porque
representam possiveis instrumentos para o tratamento da fragmentacéo de politicas
publicas. Assim, no esforco de identificar como a Analise FSDL, enquanto ferramenta
de analise de politicas, pode se relacionar com 0s processos de trabalho do TCU, o
conhecimento sobre os fatores de convergéncia pode auxiliar a proposicdo de

medidas para o aprimoramento da coeréncia entre politicas.

A Andlise FSDL, ao tratar de temas como a coordenacgéo e a coeréncia entre
politicas publicas, esta inserida no contexto das avaliacbes de governanca em
politicas publicas. Considerando que o termo governanca, mesmo no seu enfoque
para o setor publico, ndo € consensual na literatura, € necessario estabelecer quais
serdo as defini¢gdes utilizadas aqui.

Com a finalidade de manter as presentes analises e seus produtos alinhados

aos referenciais do TCU, serdo utilizados como base tedrica os referenciais do
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Tribunal para avaliacdo de governanca publica. O érgdo ja possui atualmente uma
série de publicacdes dedicada ao tema, cada uma com um enfoque distinto. Para este
trabalho, serdo usadas trés dessas publicacfes: o Referencial Basico de Governanca
Organizacional para organizacdes publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU
(BRASIL, 2020b) (chamado adiante de Referencial Organizacional), o Referencial
para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas (BRASIL, 2014) (chamado de
Referencial de Governanca de Politicas) e o Referencial para Avaliacdo da
Governanca do Centro de Governo (BRASIL, 2016) (chamado de Referencial de
Centro de Governo).

O Referencial Organizacional é a terceira edicdo de obra lancada em 2013, o
primeiro dos trés referenciais supracitados. Seu objetivo € “orientar e incentivar a
implementacdo de boas praticas de governanca por organizacfes publicas,
principalmente pelo préprio TCU” (BRASIL, 2020b, p. 10). Embora esse referencial
tenha foco em organizacdes, uma das vertentes da governanca publica segundo o
Tribunal, ele traz uma robusta contextualizacdo da discusséo tedrica sobre o assunto,
lancando as bases ndo apenas para o enfoque de organizacfes, mas também os de
politicas publicas e de centro de governo.

Assim, o referencial apresenta, no seu capitulo 6, que trata das perspectivas
do TCU acerca de governanca, uma classificacdo de distintos tipos de governanca: a
governanga corporativa, a governanca publica e a governanca global. Para
governanca publica, especificamente, resgata o seguinte conceito, adaptado de

Matias-Pereira:

(...) sistema que determina o equilibrio de poder entre os envolvidos —
cidadaos, representantes eleitos (governantes), alta administracdo, gestores
e colaboradores — com vistas a permitir que o bem comum prevaleca sobre
0s interesses de pessoas ou grupos. (MATIAS-PEREIRA, 2010 apud
BRASIL, 2020b, p. 111)

A partir da compilacdo de diversas fontes literarias, o TCU estabeleceu trés
perspectivas de observagdo da governanga publica, cada uma atendida por um dos
referenciais ja mencionados.

A perspectiva da governanca de politicas publicas é a que interessa mais
diretamente a este estudo. O Referencial de Governanca de Politicas assinala que
essa perspectiva “se refere aos arranjos institucionais que condicionam a forma pela

qual as politicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, em beneficio da
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sociedade” (BRASIL, 2014, p. 32). O modelo de avaliacdo da governanca em politicas

publicas proposto pela Corte de Contas compde-se de oito componentes, que S80 0S

seguintes:

institucionalizacao;

planos e objetivos;

participagao;

capacidade organizacional e recursos;
coordenacao e coeréncia;
monitoramento e avaliacao;

gestao de riscos e controle interno; e

accountability.

Embora esses componentes ndo sejam estanques, e apresentem certo grau de

sobreposicao entre si, servem para guiar e sistematizar analises, além de estabelecer

conceitos comuns as avaliagdes do Tribunal. A Andlise FSDL estaria relacionada

especialmente ao componente de coordenacao e coeréncia. De fato, segundo o TCU:

A obtencao de resultados nas politicas publicas exige, cada vez mais, que as
organizagdes publicas trabalhem em conjunto. Do contréario, a fragmentacao
da missdo e a sobreposicao de programas tornam-se realidade generalizada
no ambito do governo e muitos programas transversais deixam de ser bem
coordenados. Ao trabalharem em conjunto, as organiza¢des publicas podem
melhorar e sustentar abordagens colaborativas para atingir as metas
estabelecidas. (BRASIL, 2014, pp. 55-56, grifo nosso)

Embora se esteja tratando aqui da governanca em politicas publicas, as outras

duas perspectivas de observacdo apresentam alguma intersec¢cdo com este tema,

razao pela qual serdo apresentadas algumas consideracdes sobre cada uma delas, e

sua contribuicdo para a andlise da ferramenta.

Em relacdo a governanca no centro de governo, embora o Referencial de

Centro de Governo nao traga uma definicdo especifica para este enfoque, afirma que:

Com vistas a maximizar os beneficios esperados pela sociedade, restaurar a
confianca da sociedade no governo e conduzir a uma boa governanga para a
superacao dos desafios, € necesséaria uma abordagem integrada do governo
(whole-of-government approach). (...)

Considerando a abordagem holistica do Centro de Governo, os 6rgaos que o
compdem, de modo a melhorar o desempenho de toda a administracédo
publica, devem estabelecer uma estrutura que a) expresse 0s objetivos a
serem alcangados; b) comunique efetivamente a todos no governo — e no
sistema de entregas mais amplo — quais sdo esses objetivos; c) alinhe o
orcamento para alcancar esses objetivos; d) monitore o progresso em dire¢éo
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ao alcance dos objetivos; e e) intervenha para fazer ajustes ou construir
capacidades, quando os resultados estédo atrasados. (BRASIL, 2016, p. 25)

Convém esclarecer que esse referencial define centro de governo como um
conjunto de 6érgdos que proveem apoio direto ao Chefe do Poder Executivo no
gerenciamento integrado do governo, desempenhando func¢bes centrais e
transversais, tais como planejamento, orcamento, coordenagcdo, monitoramento e
comunicacao das decisdes e resultados das prioridades do governo (BRASIL, 2016
p. 26).

A semelhanca do anterior, o Referencial de Centro de Governo também
apresenta um modelo de avaliagdo organizado em torno de componentes, no caso
qguatro: coordenacdo, estratégia, supervisao e transparéncia. O componente a ser
destacado aqui € o de coordenacdao, que inclui os mecanismos de: articulacdo politica
e orientacdo; e coordenacdo do desenho e implementacdo das politicas. Este
segundo mecanismo evidencia a relacdo do centro de governo com a promocéao de
coeréncia entre politicas, objeto da Analise FSDL (BRASIL, 2016, pp. 32, 43).

Por fim, a governanga organizacional diz respeito aos “mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a atuacao da gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacdo de
servicos de interesse da sociedade”. Como se tratou no tépico anterior, um dos fatores
de integracdo ou fragmentacdo de politicas publicas sdo justamente as estruturas
organizacionais, a depender de como estejam desenhadas. Dessa forma, é
importante também considerar a governancga publica organizacional nas reflexdes
acerca da Analise FSDL (BRASIL, 2020b, p. 36).

Uma vez que a fragmentacado é uma questdo que se manifesta no desenho das
politicas publicas, € importante compreender como funciona o processo decisorio em
torno de sua formulacdo. Algumas abordagens tradicionais da pesquisa em politica
publicas oferecem contribuigcbes nesse sentido.

A nocao de racionalidade limitada, proveniente da economia comportamental e
com grande influéncia no estudo de politicas publicas, por exemplo, mostra bastante
relacdo com o surgimento de fragmentacdes. Proposto originalmente por Herbert

Simon, nos anos 1950, esse conceito se contrapde a ideia da racionalidade perfeita,
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segundo a qual agentes econémicos tomam decisdes usando perfeitamente as regras
da légica e da probabilidade, realizando analises custo-beneficio de todas as
alternativas disponiveis, maximizando sua utilidade. (CAMPITELLI e COBET, 2010,
p. 354). A racionalidade limitada reconhece que, na pratica, agentes ndo tomam
decisGes baseados em uma racionalidade perfeita. Ao contrario, a complexidade do
ambiente e a capacidade cognitiva humana limitada fazem com que decisdes sejam
tomadas para satisfazer, ndo para maximizar. Agentes escolhem a primeira op¢ao que
se mostre “boa o bastante”, sem avaliar todas as opg¢des disponiveis (0 que seria
inviavel). Assim, seria possivel tomar decises com base em uma quantidade razoavel
de célculos e usando informacéo incompleta (CAMPITELLI e COBET, 2010, p. 355).
A racionalidade limitada pode ser aplicada também a organizacfes.
Organizacdes sao formadas por individuos, com sus crencas, valores e preferéncias
e, portanto, recebem destes algumas de suas caracteristicas, inclusive a racionalidade
limitada. Conforme argumenta Filgueiras (2020, p. 10), “gestores nao tém informacao
completa para decidir, estdo sempre defronte a solu¢cdes ambiguas e enorme
incerteza”. O autor diz que, considerando que decisdes organizacionais sdo tomadas
em condicdes de incertezas, muitas falhas de politicas surgem do processo decisorio.
Uma das falhas citadas pelo autor advém do fato de que, embora as
organizacbes governamentais sejam motivadas por alcancar uma sociedade mais
justa, as concepgdes sobre 0 que seria essa “sociedade mais justa” variam muito de
organizacdo para organizacao, sendo incoerentes entre si. Pondera, ainda, que nem
mesmo a concepcao sobre o que é o problema publico é consensual (FILGUEIRAS,
2020, pp. 10-11). Filgueiras cita Cohen, March e Olsen (1972), ao afirmar que
“organizacdes fazem escolhas sem um entendimento compartilhado sobre
determinado problema” e que “muitos problemas de coordenagéo e controle surgem
porque supomos que os problemas e os objetivos das politicas sdo bem definidos,
que todos participardo e se engajarao de forma motivada”. (COHEN; MARCH,;
OLSEN, 1972, p. 2). Embora o autor ndo cite especificamente a palavra
“fragmentacao”, sua argumentagado mostra-se bastante alinhada com esse conceito.
Outra abordagem util é a teoria da escolha publica. Essa teoria vé 0 processo
de formulagao de politicas como um “mercado politico” e também empresta conceitos
da economia, como o do Homo oeconomicus, o individuo que faz suas escolhas de

forma egoista e racional. Embora contraste com o conceito de racionalidade limitada,
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essa teoria considera o individuo como sendo racional por razées de operacionalidade
da analise (PEREIRA, 1997, p. 424-425).

Nessa abordagem, o processo politico resulta das preferéncias dos agentes
envolvidos na escolha e das “regras e procedimentos que permitem passar de
preferéncias diversas de cada individuo a uma Unica escolha colectiva” (PEREIRA,
1997, p. 424). Essa teoria enfatiza como os arranjos institucionais decisorios afetam
as escolhas politicas. Assim, preocupa-se com questdes como a disputa dos agentes
politicos por votos (ou seja, o poder de decidir em nome dos outros) e de que maneira
as regras do processo decisério podem ser definidas para que os politicos satisfacam
as condicdes dos votantes (PEREIRA, 1997, pp. 426-427).

O governo nao conhece bem as preferéncias dos cidadaos. Ele necessita de
intermediarios que possam informa-los, e esses intermediarios sdo, além de suas
agéncias descentralizadas, os grupos de interesse. Os grupos de interesse agem por
meio de lobby, pressionando o governo para a obtencédo de politicas favoraveis a seus
membros. Olson (1965) argumenta que interesses comuns nao sao suficientes para a
formacao de grupos de interesse, e que, muitas vezes, grandes grupos permanecem
latentes na sociedade por serem incapazes de se organizarem e articularem seus
interesses junto aos politicos. Dessa forma, grupos mais organizados e articulados
conseguem obter para si a criacdo de rendas de monopdlio, ou “rendas associadas a
precos regulados (acima dos precos competitivos)”, em um processo batizado pela
literatura como rent-seeking (procura de rendas). A informacao sobre as preferéncias
dos cidadaos que o0 governo recebe desses grupos de interesse, portanto, termina
sendo incompleta e enviesada (OLSON, 1965 apud PEREIRA 1997, p. 434; PEREIRA
1997, pp. 434-435).

E interessante notar que a informacéo imperfeita, por si s6, ja levaria ao
surgimento da fragmentacdo em politicas publicas, mas esse processo é agravado na
medida em que a manipulacao da assimetria da informacao interessa a determinados
grupos. E essa concluséo leva a uma terceira abordagem util para este estudo, que é
a teoria da agéncia. Essa teoria trata essencialmente da separacéo entre propriedade
e gestdo, em que uma parte (o0 agente) gere a propriedade de outra (o principal).
Contudo, “se ambas as partes buscam maximizar sua funcao utilidade, nem sempre
0 agente vai agir no melhor interesse do principal”. (OLIVEIRA e FONTES FILHO,
2017, p. 597).
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A primeira relacéo principal-agente em que se pensa, quando se trata do setor
publico, é aquela existente entre a sociedade (principal) e o governo (agente).
Contudo, a estrutura de organizagdo do governo revela uma cadeia de relagbes
principal-agente entre seus niveis hierarquicos, como, por exemplo, entre politicos
eleitos e a burocracia.

Oliveira e Fontes Filho (2017, p. 599) citam Attila (2012), dizendo que “o agente
dispde de informacdes sobre requisitos e resultados de suas atividades, que sao
desconhecidas e, muitas vezes, inobservaveis pelo principal, constituindo fonte de
diversos problemas de agéncia”. Essa assimetria de informacédo ocorre nas relacées
entre politicos e burocracia, uma vez que esta segunda possui mais informacdes e
conhecimentos técnicos sobre as atividades que executam do que 0s primeiros
(GAINS; JOHN; STOKER, 2008, p. 649). Os burocratas, por sua vez, nao
necessariamente possuem objetivos coincidentes com os dos politicos ou dos
cidadaos (PRZEWORSKI, 2003 apud OLIVEIRA e FONTES FILHO, 2017, p. 601), e
€ possivel que, da mesma forma, sua atuacao nao reflita os objetivos dos principais.
O principal, entretanto, pode buscar reorientar a atuacdo do agente por meio de
monitoramento e incentivos, mecanismos que lhe impdem custos (OLIVEIRA e
FONTES FILHO, 2017, p. 600).

Uma das utilidades dessa teoria para a analise da fragmentacao entre politicas
publicas demonstra-se quando se projeta esse raciocinio para a atuagdo concomitante
de distintas agéncias de governo, enquanto agentes de um poder central do governo
(principal). Considerando que os diferentes 6rgdos setoriais dispdem de objetivos
préprios, que podem néo estar alinhados com o programa de governo estipulado pelo
poder central, e que detém maior conhecimento sobre suas especialidades, nédo é
dificil imaginar um contexto em que as acdes de cada setor estejam desalinhadas com
a orientacdo central e também entre si, especialmente na auséncia de processos de
acocuntability e transparéncia.

Esse cenario se intensifica no exemplo brasileiro, no qual predomina o modelo
politico do presidencialismo de coalizdo, e em que se ampliam as condi¢des para o
rent-seeking pelos partidos da coalizag&o ou pela propria burocracia. Oliveira e Fontes
Filho (2017, p. 597) chegam inclusive a utilizar a expressao “fragmentagao do controle
ministerial pelos partidos” para descrever esse fenémeno.

Nesse contexto, revela-se outro beneficio do emprego da teoria de agéncia

para examinar a questdo da fragmentacao: ela fornece possiveis tratamentos para o
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problema, na forma dos mecanismos de controle que o principal pode implementar
sobre o0 agente. Dentre esses mecanismos, pode-se citar as acfes de monitoramento
(que, no caso do desenho de politicas publicas, poderiam ser o monitoramento no
sentido estrito, e as avaliacdes de desenho, com possiveis revisdes) e 0s incentivos
(recompensas as organizacdes por atingir resultados acima dos individuais
pretendidos por cada um).

Cabe ainda acrescentar uma Ultima observacéo. Oliveira e Fontes Filho alertam
que uma outra possivel causa para a atuacdo do agente desalinhada aos interesses

do principal é a incompatibilidade de horizontes de planejamento.

(...) o problema de agéncia ligado a incompatibilidade de horizontes de
planejamento se d4 em raz&o da relacdo de transitoriedade que o agente tem
com a organizacao, enquanto para o principal, em geral, o vinculo apresenta
um carater mais permanente. Guimardes dos Santos (2015) alega que,
frequentemente, o agente necessita alocar esforcos em ag¢des cujos efeitos
se ddo no curto ou no longo prazo, e que sua preferéncia costuma ser pelas
acOes que trazem resultados no curto prazo, caracterizando o que denomina
como comportamento de miopia gerencial. (OLIVEIRA e FONTES FILHO,
2017, p. 600)

Trata-se de uma observacéo bastante (til para a identificacdo de possiveis
causas para a fragmentacéo. Contudo, cabe a reflexdo também sobre o fato de que,
no Brasil, considerando a estabilidade do servidor publico (que pode ser identificado
como a burocracia, neste caso, e, portanto, 0 agente na relacdo com os mandatarios
eleitos), ndo é raro que o vinculo do agente com a organizacdo seja mais permanente

do que o do principal.

Uma vez estabelecido que se pretende com este trabalho contribuir para que a
Andlise FSDL possa ser util em avaliacbes de economicidade, eficiéncia, eficacia,
efetividade e equidade de politicas publicas, torna-se necessario abordar brevemente
0S conceitos a serem utilizados para essas dimensdes de desempenho de politicas
publicas. Novamente, a fim de se manter o alinhamento deste estudo com o0s
referenciais e manuais do TCU, serdo utilizadas as definicdes da quarta edicdo do
Manual de Auditoria Operacional do TCU, chamado adiante de Manual de Auditoria
(BRASIL, 2020c), que se alinha, por sua vez, as diretrizes da Intosai, no documento
GUID 3910 - Conceitos Centrais para Auditoria de Desempenho (INTOSAI, 2019a).
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Para o Manual de Auditoria, a economicidade é a “minimizagao dos custos
dos recursos utilizados na consecucao de uma atividade, sem comprometimento dos
padrées de qualidade” (INTOSAI, 2019a, p. 7; BRASIL, 2020c, p. 16). A eficiéncia,
por sua vez, € definida como “a relagao entre os produtos (bens e servi¢os) gerados
por uma atividade e os custos dos insumos empregados para produzi-los, em um
determinado periodo, mantidos os padrdes de qualidade” (INTOSAI, 2019a, p. 7;
BRASIL, 2020c, p. 17). Para relacionar esses conceitos com a Analise FSDL, é
necessario compreender “insumos” Ndo apenas como 0s or¢camentarios e financeiros,
mas também pessoal, organiza¢bes, normas, instrumentos de gestdo, sistemas de
informacéo, entre outros. Assim, a aplicacdo e a alocacdo desses insumos de maneira
ndo planejada ou desarticulada, em um contexto de fragmentacdo, pode levar a
desconsideracao de sinergias e externalidades positivas de outras politicas, ou ainda
aplicacdes sobrepostas e duplicadas, situacdes que prejudicariam a economicidade e
a eficiéncia das politicas.

A eficacia se define como “o grau de alcance das metas programadas (bens e
servicos) em um determinado periodo, independentemente dos custos implicados
(COHEN e FRANCO, 1993 apud BRASIL, 2020c, p. 17). Esse conceito ndo encontra
traducao facil em outros idiomas. Por exemplo, nas ISSAI 300 (sigla em inglés para
Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores), que trata dos
principios de auditoria de desempenho, sdo trazidas apenas as dimensfes da
economicidade, da eficiéncia e da efetividade (INTOSAI, 2019c, pp. 8-9).

O GAO, em seu manual de Analise FSD, também néo trata de eficacia, ao
menos ndo de forma expressa. Contudo, pode-se entrever essa dimenséo de forma
implicita, por exemplo, quando a agéncia classifica os efeitos das FSD em trés
categorias, quanto ao aspecto programatico afetado: implementacédo de programas;
resultados e impactos; e custo-efetividade3. A dimensédo da eficacia se vé refletida
tanto no item de implementacdo (uma vez que a entrega de bens e servi¢os, bem

como o alcance de metas, pressupdem a implementacao das ac¢des previstas), quanto

3 “A andlise custo-efetividade é uma técnica que relaciona os custos de um programa aos seus resultados
principais ou beneficios. A andlise custo-beneficio leva esse processo um passo adiante, ao tentar comparar
custos com o valor monetério de todos os diversos beneficios do programa (ou sua maioria)” (CELLINI e KEE,
2010, p. 493, tradugdo livre). A tradugdo nado faz jus a abrangéncia do termo “custo-efetividade”. Embora a
definigcdo fale em resultados e beneficios, relacionando o termo com a dimensdo da efetividade, a obra citada
traz exemplos de aplicagdo da técnica em que a “efetividade” é, por vezes, medida em produtos (percentual de
evasdo escolar, por exemplo, pp. 511-512), correspondendo mais a dimensdo que, no Brasil, entendemos como
“eficacia”.
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no item de resultados e impactos (que abarca tanto os outputs — produtos — quanto 0s
outcomes — resultados — e impactos) (GAO, 2015, pp. 16, 57-58). Conclui-se, portanto,
a Analise FSD permite também avaliar alguns efeitos sobre a eficicia de politicas,
como a néo cobertura de determinado publico ou entrega pelas politicas existentes.
A efetividade, por sua vez, se refere a “relagdo entre os resultados de uma
intervencdo ou programa, em termos de efeito sobre a populacdo-alvo (impactos
observados), e os objetivos pretendidos (impactos esperados), traduzidos pelos
objetivos finalisticos da intervencao” (COHEN e FRANCO, 1993 apud BRASIL, 2020c,
p. 17-18). A compreensdo desse conceito € relevante na medida em que a
fragmentacao entre politicas pode até mesmo levar a conflitos que prejudiquem a
consecucao de seus objetivos, comprometendo o alcance dessa dimensao finalistica.
O Manual de Auditoria Operacional menciona ainda a equidade, que
corresponderia a “garantir as condigdes para que todos tenham acesso ao exercicio
de seus direitos civis (liberdade de expressédo, de acesso a informacdo, de
associacao, de voto, igualdade entre géneros), politicos e sociais (saude, educacao,
moradia, segurancga)”, o que frequentemente passa por reconhecer “a diferenga entre
os individuos e a necessidade de tratamento diferenciado” (RAWLS, 1995 apud
BRASIL, 2020c, p. 18). O Manual de Auditoria complementa que o exame da equidade
pode envolver critérios de alocacao de recursos contra distribuicdo espacial e/ou perfil
socioeconémico ou de género de seu publico e estratégias adotadas pelo gestor para
adequar a oferta de servigos as diferentes necessidades do publico-alvo (BRASIL,
2020c, p. 19). A dimensao ndo € mencionada nos manuais do GAO ou do TCU para
a Analise FSDL, mas certamente pode sofrer impactos das FSDL também. Um
exemplo seria a lacuna de atendimento de certos grupos especificos ou mesmo o
atendimento duplicado, o que nao contribuiria para promover condi¢cdes iguais de

exercicio de direitos.
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Uma vez realizada a revisdo da literatura relaciona ao objeto deste estudo,
passa-se a analise da ferramenta estudada. Esta se¢do organiza-se em duas
subsecdes. Na primeira, sera feita uma descricdo da Analise FSD, verséo original do
GAO, e da Andlise FSDL, versao adaptada pelo TCU, com a finalidade de permitir ao
leitor conhecer basicamente o seu desenho e o seu uso. Entdo, na segunda subsecéo,

sera realizada uma analise dos principais pontos criticos do instrumento.

A Analise de Fragmentacdo, Sobreposicao e Duplicidade é uma ferramenta de
analise de programas governamentais criada pela EFS dos Estados Unidos, o U.S.
Government Accountability Office (GAO), e descrita no documento Fragmentation,
overlap, and duplication: an evaluation and management guide. A ferramenta possui
o proposito de auxiliar formuladores e analistas de politicas publicas a identificar e
avaliar a ocorréncia de fragmentacéo, sobreposicdo e duplicidade entre programas
governamentais e identificar alternativas para reduzir e melhor gerir os efeitos
negativos decorrentes (GAO, 2015, p. 2).

O documento que manualiza a ferramenta é dividido em duas partes: enquanto
a primeira destina-se a analistas que queiram mapear fragmentacéo, sobreposicéo e
duplicidade entre programas, a segunda é dedicada a tomadores de decisédo, e
orienta-os como usar a informacdo produzida. Apenas a primeira parte sera objeto
desta descricéo.

O TCU utilizou a ferramenta pela primeira vez em 2016, no ambito da Auditoria
Piloto na Preparacdo do Governo Federal Brasileiro para a Implementacdo dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, realizada entre 2016 e 2017 (Acérdéo
1.968/2017 — TCU — Plenério). O objetivo do uso foi identificar fragmentacéo,
sobreposicao, duplicidade e lacuna entre politicas publicas relacionadas a meta 2.4
dos ODS, que tratava de sistemas sustentaveis de producdo de alimentos. A
ferramenta foi adaptada para o contexto da auditoria e passou a ser chamada Analise
de Fragmentacdes, Sobreposi¢cdes, Duplicidades e Lacunas (Andlise FSDL), tendo

sido usada em outros trabalhos posteriormente, sendo o0 mais recente deles a
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Auditoria Coordenada em Areas Protegidas (TC 023.646/2018-7, Ac6rdao 1.383/2021
— TCU - Plenéario)*. Para facilitar consultas, a versdo mais atual desse manual foi
agregada a este documento, sob a forma do Anexo A — Técnica de analise de
fragmentacoes, sobreposicdes, duplicidades e lacunas (FSDL).

Esta descricao da ferramenta levara em conta ambas as versées: o método do
GAO e 0 método adaptado pelo TCU. Embora sejam semelhantes, ha diferencas que
serdo destacadas conforme o caso.

O objetivo da ferramenta declarado no manual do GAO € auxiliar analistas e
formuladores de politicas publicas a identificar e avaliar ocorréncias de fragmentacao,
sobreposicao e duplicidade (FSD) em programas de governo, além de identificar
alternativas para reduzir ou melhor gerir efeitos negativos associados. O TCU declara,
no seu manual, um objetivo diferente: possibilitar a identificacdo de fragmentacoes,
sobreposicoes, duplicidades e lacunas entre uma politica publica chave e outras
politicas publicas que impactam e sdo impactadas pela primeira. Ha uma diferenca,
portanto, quanto ao objeto da ferramenta. Enquanto a versao do GAO se destina a
programas de governo, a do TCU foi aplicada a politicas publicas®.

O publico-alvo da versdo do GAO compde-se de dois segmentos: analistaS
de politicas publicas (auditores, funcionarios do Congresso, pesquisadores,
consultores, entre outros) e tomadores de decisdo (tanto do Executivo como do
Legislativo). J& a do TCU foi dedicada a auditores de EFS, mas entende-se que pode
ser usada também por auditores de outras instituicdes de controle, incluindo-se ai o
controle externo em entes subnacionais e o controle interno.

Cada uma das versbes da ferramenta integra ou integrou um processo
diferente. O GAO, por exemplo realiza a analise de FSD anualmente, com o propdsito

de emitir recomendacdes ao Legislativo e ao Executivo sobre como gerir ou reduzir

4 A vers3o da Andlise FSDL adaptada pelo TCU encontra-se manualizada no Apéndice E do Relatério de
Auditoria Operacional nas Unidades de Conservagao (BRASIL, 2020a, pp. 170-175).

5> Resgatando discuss3o realizada no Referencial Tedrico deste estudo, Secchi, Coelho e Pires (2020, P. 37)
compreendem que programas podem ser considerados politicas publicas de nivel tatico-gerencial. Ao discutir
0s noés conceituais para a definicdo do termo “politicas publicas”, os autores posicionam-se no sentido de que
podem ser entendidas como politicas publicas as diretrizes criadas para enfrentar problemas publicos,
independentemente de se darem no nivel estratégico, intermediario ou operacional (SECCHI; COELHO; PIRES,
2020, p. 34). A partir desse entendimento, e para os efeitos deste estudo, o conceito de programa apresenta
uma area de intersecgao com o de politica publica, mas ndo podem ser usados como equivalentes, conforme ja
exposto no referencial tedrico desta monografia.
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os efeitos negativos das FSD detectadas. Ja o TCU usou a ferramenta em auditorias
coordenadas®, isto €, em processos néo recorrentes com objetivos especificos.
As ocorréncias investigadas pelo GAO séo definidas da seguinte forma:

e Fragmentacdo: refere-se as circunstancias em que mais de uma
agéncia governamental (ou mais de uma estrutura dentro de uma
agéncia) esta envolvida no mesmo escopo amplo de atuacéo frente a
uma demanda nacional, e existem oportunidades para aprimorar a
entrega do servico.

e Sobreposicdo: ocorre quando multiplas agéncias ou programas
possuem objetivos semelhantes, ou envolvem-se em atividades ou
estratégias similares para alcanca-los, ou ainda visam grupos de
beneficiarios parecidos.

e Duplicidade: ocorre quando duas ou mais agéncias ou programas estao
envolvidos exatamente nas mesmas atividades ou oferecem exatamente

0S mesmos servigcos aos mesmos beneficiarios.

Figura 4: Fragmentacéo, sobreposicéo e duplicidade

Fraamentacéao Sobreposicao Duplicidade

ap
A 84

Fonte: GAO (2015, p. 11).

O

Apesar de trazer essas definigcbes, o proprio documento orienta seus usuarios
e revisar os conceitos para adequa-los da melhor forma possivel ao trabalho

especifico a ser realizado (GAO, 2015, p. 10).

6 Auditorias coordenadas sdo um tipo de auditoria cooperativa (isto é, com cooperacdo entre uma ou mais
entidades fiscalizadoras) em que ha um nicleo comum de questdes a serem analisadas, ainda que as entidades
participantes possam incluir questdes de seu interesse nas proprias fiscalizagdes. Produzem-se relatdrios
separados, mas costuma-se elaborar um relatério consolidado adicional (INTOSAI, 2019b, p. 8; OLACEFS, 2020,
p.12).
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O método do TCU acrescenta um quarto tipo de ocorréncia, que é a lacuna.
As definicdes do Tribunal para os quatro tipos sdo as seguintes:

e Fragmentacado: refere-se as circunstancias em que mais de uma
agéncia governamental (ou mais de uma estrutura dentro de uma
agéncia) esta envolvida no mesmo escopo amplo de atuacao frente a
uma demanda nacional, e existem oportunidades para aprimorar a
entrega do servigo.

e Sobreposicdo: caracteriza-se pela sobreposicdo de esforcos
governamentais com objetivos parecidos, com atividades ou estratégias
similares, que visam aos mesmos beneficiarios, incluindo sobreposicao
de atores, atribuicbes, programas, beneficios e beneficiarios. Nao é
necessario que a sobreposicdo seja completa (se for completa, devera
ser classificada como duplicidade).

e Duplicidade: caracteriza-se pela coincidéncia completa de esforcos
governamentais de instituicdes ou programas de governo, que executam
as mesmas atividades ou que oferecam 0S mesmos Servigos para 0s
mesmos beneficiarios, incluindo duplicidades de atores, atribuicdes,
programas, beneficios, beneficiarios. Para que seja considerada uma
duplicidade, a coincidéncia necessita ser completa, ainda que com fins
distintos.

e Lacuna: caracteriza-se pela auséncia de uma parte importante de um
processo, podendo ser a auséncia de politicas ou programas, atores,
mecanismos institucionais, processos e atividades, beneficios ou

beneficiarios.
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Figura 5: Fragmentacéo, sobreposicao, duplicidade e lacuna

Fragmentacao Sobreposicao Duplicidade

Fonte: adaptado pelo TCU de GAO (2015, p. 11).

A ferramenta permite a deteccdo de fragmentacdes, sobreposicoes,
duplicidades, e, no caso do método do TCU, lacunas entre certos elementos dos
programas ou politicas publicas. Sao eles:

e oObjetivos e resultados esperados;

e beneficiarios, usuarios e publico-alvo;

e beneficios, servicos e produtos;

e organizacgOes (agéncias) ou estruturas organizacionais;

e estruturas e fluxos orgamentarios (mencionado apenas no manual do
GAO); e

e sistemas de informacdo (mencionado apenas no manual do TCU).

Ambos 0s manuais trazem um passo-a-passo que detalha os procedimentos a
serem aplicados. O manual do GAO divide esses procedimentos em quatro grandes
etapas, cada qual com suas atividades. As quatro etapas sao:

1. identificacdo de fragmentacdes, sobreposi¢cdes, duplicidades;

2. identificacdo de efeitos das fragmentacbes, sobreposicdes e
duplicidades;

3. validacéo de efeitos e avaliacdo e comparacao entre programas; e

4. identificacdo de opcdes para aprimorar a eficiéncia e reduzir ou melhor

gerir fragmentacdes, sobreposicdes e duplicidades.
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Figura 6: sumario dos passos da andlise FSD
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Fonte: GAO (2015, p. 4, traducdo livre).

O manual do TCU, por outro lado, traz apenas duas etapas, que correspondem
razoavelmente as duas primeiras etapas do manual do GAO. As etapas previstas no
manual do TCU séo as seguintes:

1. identificacdo de fragmentacdes, sobreposi¢des, duplicidades e lacunas

entre a politica publica analisada e as principais politicas publicas que a

impactam e sao impactadas por ela; e
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2. identificacdo de potenciais efeitos de fragmentacbes, sobreposicoes,

duplicidades e lacunas nas politicas analisadas.

O manual do TCU né&o cobre, portanto, os procedimentos de avaliagao dos
programas da terceira etapa e ndo contempla a quarta etapa, que se destina a orientar
as recomendacdes que o GAO devera fazer para o Executivo e o Legislativo.

Essa diferenca se da principalmente em virtude do contexto em que se usa a
ferramenta por cada uma dessas EFS. No GAO, a anélise FSD & um processo em si,
que resulta em um relatério contendo informacgdes sobre as FSD mapeadas, os efeitos
relacionados e recomendacdes sobre acfes a serem adotadas para trata-las. No TCU,
por outro lado, a ferramenta geralmente se usa no contexto maior de uma auditoria,
como mais uma das técnicas de coleta e analise de dados, fornecendo informacéo
para uso conjunto com informagdes de outras fontes, que subsidiam, no ambito da
auditoria, a elaboracédo de produtos semelhantes aos visados pela terceira e quarta
etapas do método do GAO. Nesse caso, a avaliacdo do programa ou da politica ja é
0 proprio objetivo da auditoria e as formas de tratamento das FSDL encontradas
integram o rol de ciéncias, recomendacdes e determinacdes resultantes do trabalho.

A primeira etapa de ambos os manuais, isto é, a identificacdo de FSDL,
contempla principalmente procedimentos para definir o recorte da analise (selecionar
programas ou politicas a serem analisadas), reunir informacdes sobre 0s programas
e politicas em tela, mapear FSDL e confirma-las com gestores e outros atores
relevantes.

Héa algumas diferencas entre os procedimentos e sua sequéncia nos métodos
do GAO e do TCU. Para o GAO, antes de se definir o recorte, define-se a abordagem.
Assim, a analise pode abordar os seguintes elementos dos programas
governamentais: objetivos e resultados; beneficiarios, usuérios e publico-alvo;
beneficios, servicos e produtos; organizacbes e suas estruturas; e/ou estruturas
orcamentarias. No TCU, propde-se coletar informacdes para todos esses elementos
— exceto 0 orgcamentario, que nao € contemplado no manual.

No guia do TCU, os procedimentos para definir o recorte da analise sédo mais
estruturados. Orienta-se definir uma politica publica chave — a politica objeto da
auditoria — e, a partir dai, identificar politicas relacionadas. Um dos métodos propostos
para esse mapeamento de politicas € basea-lo no desenho das metas e objetivos da
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. Justifica-se esse procedimento

pelo fato de tais metas e objetivos terem carater transversal e facilitarem a
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visualizacdo de areas de atuacdo dos governos conexas com aquela que se examina
primariamente.

Ambas as ferramentas propdem uma gama de fontes de informacgdo e métodos
de coleta e analise para a identificacdo das fragmentacdes, sobreposicoes,
duplicidades e lacunas propriamente ditas, ainda que deem destaques diferentes a
cada tipo.

Mencionam-se dentre as fontes de informagcdo os documentos legais
(legislacdo em geral, exposicdoes de motivos, regulamentos, entre outros),
documentos produzidos pelas instituicbes publicas (catdlogos de programas,
relatorios orcamentarios e financeiros, avaliacbes de desempenho de programas,
planos estratégicos, manuais, avaliacdes internas, graficos e diagramas), fontes
externas as instituicbes (avaliacdes do controle externo, auditorias independentes,
relatérios do Legislativo, documentos produzidos por organizacbes nao
governamentais e matérias da imprensa), e investigacdo propria (entrevistas e
questionarios junto a gestores e beneficiarios dos programas, requisicdo de
informacgdes oficiais, pesquisa documental e mapeamento de produtos e processos).
O manual do TCU da especial énfase a investigacao propria.

A segunda etapa € a de identificacdo de efeitos das FSDL. Compreende
procedimentos para identificar efeitos positivos e negativos das FSDL e confirma-los
com gestores e outros atores.

O manual do GAO trata apenas de efeitos potenciais (aqueles que ainda nao
ocorreram ainda, mas tém risco de acontecer). De acordo com a sua incidéncia,
classifica os efeitos em trés categorias: implementacdo dos programas; resultados e
impactos; e custo-efetividade. O manual do TCU registra a possibilidade de
identificacdo de efeitos tanto potenciais como reais (aqueles que ja estdo ocorrendo).

Ambos os manuais trazem exemplos de efeitos negativos e positivos advindos
de FSDL. Dentre possiveis efeitos negativos, citam-se duplicidade de esforcos,
desperdicio de recursos, oferta confusa de servigos, auséncia de visao sistémica,
dificuldade de mensuracao de resultados, cobertura de beneficiarios duplicada ou, ao
contrario, incompleta, atuagbes conflitantes entre politicas ou instituicbes, entre
outros.

Dentre  possiveis efeitos positivos, mencionam-se: atendimento

especializado, atuacdo suplementar ou de reforco entre instituicdes ou programas, e
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possibilidade de circularizacdo de dados entre monitoramentos, sistemas e bases de
dados sobrepostos.

A terceira etapa corresponde a avaliagdo e comparacado entre programas.
Abarca procedimentos para: mapear avaliagbes ja existentes dos programas
analisados; conduzir novas avaliacfes, se necessario; usar as avaliacdes para validar
os efeitos de FSD, além de avaliar e comparar o desempenho dos programas; e
confirmar achados com agéncias e atores relevantes. Conforme ja mencionado, essa
etapa ndo esta contemplada no manual do TCU, embora os procedimentos listados
sejam parte do processo usual de auditoria, em funcdo da qual a Analise FSDL é
empregada.

O manual do TCU, entretanto, partindo do pressuposto de que o conjunto de
FSDL pode ter causas comuns, enumera algumas possiveis conclusées que podem
ser construidas na auditoria com o auxilio da ferramenta. Sao alguns exemplos: falhas
na definicAo de responsabilidades entre atores; falhas nos mecanismos de
coordenacao entre 0s responsaveis pelas politicas estudadas; e auséncia de politicas
e/ou estratégias governamentais.

A quarta etapa (exclusiva do GAO) diz respeito a identificacdo de opcdes
para aprimorar a eficiéncia e reduzir ou melhor gerir FSD, e engloba
procedimentos para: identificar alternativas para aumentar a economicidade e a
eficiéncia dos programas; identificar alternativas para reduzir ou melhor gerir FSD; e
comunica-las aos formuladores de politicas.

O manual do GAO traz ainda uma tabela listando possiveis beneficios e
prejuizos, além de consequéncias esperadas, que podem surgir da adocdo das
alternativas propostas.

O manual do TCU néo cobre essa etapa porque se trata de procedimentos ja
pertinentes ao fluxo normal de auditoria, correspondendo a elaboracdo de propostas
de encaminhamento (ciéncias, recomendacdes e determinacdes).

Por fim, cada manual traz alguns papéis de trabalho visando estruturar e
facilitar o trabalho do analista de politicas. O GAO oferece duas ferramentas: a tabela
de sistematizacdo de informacdes sobre programas (para construcdo de uma visao
geral sobre os programas a serem analisados, logo apds a definicdo do recorte do
estudo); e a tabela de sistematizacdo e avaliacdo de informacdo sobre potenciais
efeitos das FSD (classificando-os em efeitos sobre implementacéo, resultados e

impacto, e custo-efetividade dos programas).
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O manual do TCU, por sua vez, oferece apenas um papel de trabalho: a ficha
de consolidacéo da analise FSDL (ver Anexo B — Ficha para consolidacédo da Analise
FSDL). Essa ferramenta foi criada levando-se em conta a necessidade de coleta de
informacgao padronizada no &mbito de auditorias coordenadas para consolidagéo e
posterior comunicacdo. Na realidade, o papel de trabalho ndo consta da versdao mais
recente do manual, mas foi disponibilizada no ambiente virtual de aprendizagem da
Auditoria Coordenada em Areas Protegidas para que as EFS participantes a
utilizassem. Deve-se preencher uma ficha para cada ocorréncia de FSDL detectada.
Seu funcionamento é semelhante ao das matrizes j4 usadas pelo Tribunal em
auditorias. Estrutura em colunas a classificacdo das FSDL, o objeto, as politicas

desalinhadas, a descri¢ao do fato e os efeitos potenciais e reais, positivos e negativos.

Apbs a descricao dos métodos do GAO e do TCU, esta subsecdo apresentara
uma analise critica sobre a metodologia de analise FSDL adaptada pelo TCU,
identificando oportunidades de melhoria nos métodos e procedimentos da ferramenta.
Essa analise tem por fim orientar a proposicdo de um modelo para andlise de

fragmentacao no tdpico a seguir, além de outros ajustes necessarios.

A ferramenta original do GAO foi criada com o propdsito especifico de atender
a um processo de trabalho proprio dessa entidade, referente & comunica¢ao anual ao
Congresso Norte-Americano sobre a ocorréncia de objetivos ou atividades duplicadas
entre programas, agéncias, unidades e iniciativas governamentais.

O TCU, por outro lado, aproveitou esse instrumental com um proposito um
pouco distinto. Dada a necessidade de enderecar questdes transversais em auditorias
operacionais, especialmente no contexto do surgimento da Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel, vislumbrou-se na ferramenta o potencial para
responder ao desafio. O foco dos trabalhos do TCU, contudo, ndo se restringia a
intervencdes governamentais explicitamente rotuladas como programas, e abrangia
também outros instrumentos, como planos, normas e conjuntos de intervencdes que

poderiam ser consideradas politicas publicas, formalizadas ou ndo. Conforme visto no
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referencial tedrico deste trabalho, toda intervencdo governamental destinada a
resolver (ou ndo) um problema publico pode ser considerada uma politica publica,
independentemente do nivel estratégico em que atua ou dos instrumentos que a
materializam, mesmo quando ndo formalizados. Sendo assim, pode-se dizer que o
meétodo do TCU verdadeiramente se destina a tratar de politicas publicas, oferecendo
uma possibilidade mais ampla de atuagéao do que a versao do GAO.

Contudo, o manual do TCU (BRASIL, 2020a, pp. 170-175) ndo traz uma
definicdo para politica publica. Portanto, um ponto critico desse documento € a
auséncia de uma orientacdo sobre o que pode ser considerado politica para os fins
da anédlise.

Ainda em relagcdo ao objeto, a metodologia do TCU nao explicita se a
ferramenta se presta a andlise do desenho de politicas publicas ou a forma como é
implementada. A depender do trecho do documento, ha referéncias a um ou outro.
Por exemplo, em um ponto, listam-se como casos potenciais de fragmentacéo,
sobreposicao, duplicidade e lacuna “programas que possuam 0 mesmo objetivo ou
estdo desenhados para atender aos mesmos beneficiarios” (BRASIL, 2020a, p. 172).
N&o obstante, em outro momento, classifica-se como lacuna a ndo implementacao de
mecanismos institucionais necessarios (BRASIL, 2020a, p. 174).

Ao longo desta monografia, verificou-se que a presenca de sobreposicoes,
duplicidades, brechas e lacunas esta bastante relacionada ao desenho de politicas,
sendo particularmente frequente em conjuntos de politicas continuamente revisadas
pelo método “patching”, que corresponde a uma forma incremental de promover o
ajuste entre politicas e se mostra como a forma mais frequente de formulacdo. Dessa
forma, conclui-se que a Analise FSDL orienta-se mais ao plano do desenho da
politica. De fato, o TCU, em seu Referencial de Controle, concentra a investigacao de
fragmentacdes, sobreposicdes, duplicidades e lacunas no bloco de controle sobre a
formulacdo das politicas, sob o item “analise de alternativas e tomada de decisao”
(BRASIL, 2021, pp. 37-48). Ja os efeitos dessas ocorréncias, por outro lado, verificam-
se mais no momento da implementacédo. Cabe, portanto, maior esclarecimento sobre

esse ponto na descricdo da metodologia da Analise FSDL.
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A tipologia de fragmentacdes, sobreposic¢oes, duplicidades e lacunas também
apresenta algumas oportunidades de melhoria.

O primeiro ponto a se destacar € sobre a categoria da fragmentacdo. No
referencial tedrico, comentou-se sobre como essa categoria € tratada pelas
metodologias do GAO e do TCU de forma ambigua, oscilando entre o fenémeno
macro relacionado a um nivel estrutural das politicas publicas — tratado na literatura —
e 0s incidentes concretos, de nivel micro, que afligem politicas ou programas
especificos, ou mesmo apenas certos aspectos deles. Questiona-se, portanto, se ndo
seria 0 caso de separar esses eventos de granularidade distinta em conceitos proprios
e mais bem delimitados.

Além disso, em alguns casos, parece haver relacdo de causalidade entre a
fragmentacao e as demais categorias. Conforme ja mencionado no referencial tedrico,
Cejudo, Michel e CIDE (2017) trataram sobreposi¢des, duplicidades e lacunas como
consequéncias da falta de coordenacéo e coeréncia entre politicas publicas, isto €,
resultados de um contexto de politicas publicas fragmentadas.

Isso também pode ser notado na pratica em alguns achados de auditoria do
TCU, em que a fragmentacdo aparece seguida de sobreposicées, duplicidades ou
lacunas. A auditoria operacional em unidades de conservacdo (UCs) federais
(realizada pelo Tribunal entre 2018 e 2020) trouxe dois achados onde isso ocorre. No
primeiro, trata da fragmentac&o de politicas de turismo em UCs entre o Ministério do
Meio Ambiente (MMA), o Instituto Chico Mendes de Conservacédo da Biodiversidade
(ICMBio) e o Ministério do Turismo (MTur), com sobreposi¢cdes de competéncias entre
essas organizacdes (BRASIL, 2020a, p. 64, 8§ 315). O segundo achado aponta
fragmentacdo de politicas de gestéo territorial entre diversos 6rgdos e entidades
federais e estaduais, gerando sobreposi¢cdes de areas com destinacées publicas
distintas (BRASIL, 2020a, p. 67, § 337).

Em outro trabalho, o Levantamento dos Riscos de Eficiéncia, Eficacia e
Efetividade dos Programas de Inclusédo Produtiva, no qual a Analise FSD foi aplicada
parcialmente a 41 programas federais brasileiros de inclusédo produtiva, foi encontrada
fragmentacao de informacgéo sobre esses programas. O relatorio da auditoria que se

sucedeu ao levantamento informa que “esta gestdo da informagéo deficiente pode,
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por sua vez, ocasionar ainda mais problemas de articulacdo, sobretudo, de
duplicidade e sobreposicao” (BRASIL, 2018b, p. 14, grifos nossos).

Outro trabalho que aponta na mesma dire¢do € a Auditoria Operacional nas
Politicas Publicas Federais de Fomento a Inovacéo no Setor Produtivo. A fiscalizacdo
aponta fragmentacao em iniciativas de fomento a startups, que pode ter como efeitos

as sobreposicdes e as lacunas.

(...) pode ter como efeito, ainda, a sobreposicdo de iniciativas. Nesse
cenario, além da possibilidade de desperdicio de esforgos e recursos que
poderiam ser otimizados em um ambiente bem coordenado e articulado, ha
0 risco de que uma mesma empresa seja atendida pelas iniciativas
implementadas por mais de um ator de governo, sem sinergia significativa
entre elas, enquanto outras empresas de perfil semelhante podem ficar sem
acesso a programas ou iniciativas as quais poderiam ter acesso. (BRASIL,
2019, p. 28, grifos nossos)

Sendo assim, questiona-se se a fragmentacdo ndo seria um evento de nivel
distinto das demais, talvez até mesmo sua causa.

Um ultimo aspecto a se questionar sobre a tipologia diz respeito ao alinhamento
das definicbes desses eventos aos elementos de politica nos quais ocorrem. Embora
os manuais do GAO e do TCU proponham seis classes de elementos a examinar
(objetivos e resultados esperados; beneficiarios, usuarios e publico-alvo; beneficios
chave, servicos e produtos; organizacdes e estruturas organizacionais; estruturas e
fluxos orcamentérios; e sistemas de informacéo), a descricdo das FSDL nédo aborda
todos eles ou aborda-os de forma heterogénea. Nao fica claro, portanto, se os eventos

de FSDL ocorrem da mesma forma em todos os elementos de politica citados.

Conforme ja mencionado, a metodologia do GAO prop&e cinco abordagens
distintas para analisar programas em busca de fragmentacfes, sobreposicbes e
duplicidades: a) objetivos e resultados; b) beneficiarios, usuarios e publico-alvo;
c) beneficios chave, servicos e produtos; d) agéncias gestoras ou estruturas
organizacionais; e e) dotacdes e estruturas or¢camentéarias (GAO, 2015, p. 7).

A do TCU, por outro lado, trata apenas das quatro primeiras (ou seja, nao
aborda as estruturas orcamentarias), com as devidas adaptacdes para o contexto
brasileiro, mas acrescenta, em outras partes do documento, a possibilidade de utilizar

a Andlise FSDL também para sistemas de informacédo (BRASIL, 2020a, p. 171).
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Esse uso efetivamente ocorre no Levantamento dos Riscos de Eficiéncia, Eficacia e
Efetividade dos Programas de Inclusdo Produtiva, ainda que de forma incidental,
quando se trata dos repositérios de informacgé&o acerca dos programas analisados pela
ferramenta (BRASIL, 2018b, p. 14).

Em tempo, o manual do GAO, ao trazer definicbes para fragmentacoes,
sobreposicoes e duplicidades, fala ainda sobre como politicas ou agéncias podem
estar fragmentadas, sobrepostas ou duplicadas em relacdo a atividades, ainda que
nao inclua expressamente esse elemento no rol de abordagens (GAO, 2015, p. 11).

Todos esses itens sdo elementos de desenho de politicas publicas, e
frequentemente sdo citados em artigos académicos ou manuais de analise de
politicas. Schneider e Ingram (1990, p. 82), por exemplo, citam, como elementos do
desenho de uma politica, as populacdes alvo, as agéncias implementadoras e os

resultados, além dos estatutos (este ultimo n&do abordado pelo TCU ou pelo GAO).

Figura 7: Elementos do desenho de politicas
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1. No6s principais
S - estatutos
T - populagdes alvo
A — agéncias implementadoras
O - resultados (desejado e real)
2. Conexdes

t - ferramentas para motivagao de funciondrios das agéncias e grupos alvo
r - regras sobre procedimentos a serem seguidos por agéncias ou grupos alvo
a — premissas (técnicas, comportamentais e normativas)

Fonte: Schneider e Ingram (1990, p. 82, traducdo livre).
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Por outro lado, o TCU, no seu Referencial de Controle, relembra o modelo
l6gico, ferramenta utilizada para formulacdo ou descricdo de politicas, que elenca
como elementos o0s recursos, as agOes, o0s produtos, os resultados
intermediarios, o resultado final e os impactos (BRASIL, 2021, p. 48). Assim,
constata-se que existem diversas abordagens possiveis para aplicar a ferramenta,
algumas nao citadas pelos manuais FSDL, e, portanto, ha espaco para completar e

refinar o rol de elementos tratados pela metodologia.

Figura 8: Elementos do modelo légico
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Fonte: adaptado de Cassiolato e Gueresi, por Brasil (2021, p. 48).

Ainda sobre os elementos de politica, cabe destacar outro ponto, relativo a
relacao entre esses elementos de politica e os eventos estudados. Percebe-se que as
FSDL nédo ocorrem em apenas um desses elementos por vez, de forma isolada. Elas
surgem da projecdo de um elemento sobre 0 outro, ou seja, S0 necessarios ao menos
dois elementos para configurar fragmentacéo, sobreposicéo, duplicidades e lacunas.
A prépria definicdo dos eventos nos manuais do GAO e do TCU demonstram isso.
Tome-se por exemplo as definicbes do TCU para fragmentacdo e sobreposi¢cao. A
fragmentagao “ocorre quando mais de uma instituicdo governamental (ou mais de
uma unidade dentro de uma instituicdo governamental) esta envolvida e atuando na
mesma area e ha oportunidade para melhorar a prestacao de servi¢cos”. Por sua vez,
a sobreposigao “ocorre quando varias instituicdes governamentais ou programas
possuem objetivos semelhantes, atuam em atividades ou estratégias
semelhantes para alcancar seus objetivos, ou possuem o mesmo publico-alvo”
(BRASIL, 20204, p. 172).

Essas definicbes revelam que as fragmentacdes, sobreposi¢des, duplicidades
e lacunas revelam-se na projecao, ou na cobertura, de um elemento de politica
publica por outro.

Estabelecida essa nocao, passa-se a um segundo problema: identificar quais
elementos pretendem fazer essa cobertura e quais sdo 0s que sdo cobertos pelos
primeiros. Considerando que, ao menos para fins didaticos, esses elementos se

vinculam em sequéncia, pode-se conjecturar que a maioria desses elementos podem
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desempenhar ambos os papéis, a depender a perspectiva de analise. Contudo, na
pratica, certos recortes parecem ter menos utilidade. Por exemplo, adotando a
sequéncia proposta por Schneider e Ingram (1990, p. 82), seria possivel examinar a
cobertura de agéncias (organizacdes governamentais) por estatutos (normas em
geral). Entretanto, questiona-se se essa analise seria mais util do que examinar logo
a cobertura de populacdes ou resultados por essas mesmas normas, ja que a
analise contra organizacdes estaria limitada aos meios de atuacéo.

Verifica-se, portanto, que existe também oportunidade para aprimorar a
descricdo de como os elementos de politica publica se relacionam com 0s eventos
estudados pela ferramenta, inclusive com proposicdo de classificacdes de seu papel

Nesse pProcesso.

Os processos e métodos de trabalho do TCU tratam das causas e dos efeitos
das situacdes analisadas. Exemplo disso € o achado de auditoria que, conforme a
guarta edicdo do Manual de Auditoria Operacional do Tribunal, contém como atributos
o critério, a condic¢ao/situacao, a causa e o efeito (BRASIL, 2020c, p. 97).

O manual da Andlise FSDL do TCU também incorpora esse raciocinio,
demonstrando preocupacdo com a identificacdo das causas e efeitos das
fragmentacdes, sobreposi¢cdes, duplicidades e lacunas (BRASIL, 2020a, pp. 173-174).

No tocante as causas, o manual do Tribunal trata de forma breve sobre como
a identificacdo de FSDL pode ser usada para revelar uma causa comum, subjacente
as ocorréncias identificadas, que pode ser um nivel em que a atuacdo da Corte de
Contas seja mais efetiva (atuacdo nas causas dos achados) (BRASIL, 2020a, p. 174,
§ 10). Trata-se de uma observacédo relevante que leva a ponderacdes sobre as
relacbes de causalidade entre as FSDL, os eventos identificados como suas causas
e qual dos elos causais o trabalho pode ou deve focar. Sendo assim, ha espaco para
se avancar nessa reflexao.

Em relagdo aos efeitos, constata-se que, a diferenca do manual do GAO
(verificar Apéndice A — comparativo), o manual do TCU é mais econdmico nas
consideracOes sobre os possiveis efeitos das FSDL. Por exemplo, o GAO comenta
sobre o0s aspectos das politicas que podem ser impactados pelas FSDL

(implementacdo; resultados e impacto; e custo-efetividade), fornece papéis de
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trabalho para auxiliar o mapeamento de efeitos e ainda oferece diversos exemplos. O
TCU, por outro lado, lista uma etapa para identificacdo de efeitos, e até cita a
classificagdo deles em potenciais e reais, mas néo indica procedimentos ou exemplos.
Considerando que o Tribunal ja possui outros manuais que orientam 0 mapeamento
de efeitos de achados de auditoria de forma geral, a presenca desse conteudo no
manual da Analise FSDL néo é essencial, porém seria conveniente fazer a referéncia
a esses materiais ou tecer consideracdes sobre sua aplicacdo especifica no caso das
FSDL.

O manual do TCU aborda determinados conceitos comuns na literatura sobre
politicas publicas, a exemplo da governancga, da coordenacao, da integracdo e da
abordagem integrada de governo (whole-of-government approach), sem, no entanto,
propor definicBes para eles ou relaciona-los com fontes para consulta.

O TCU afirma, por exemplo, que os resultados da aplicacdo da metodologia
devem ser “analisados a luz de conceitos e boas praticas de governanca em politicas
publicas” (BRASIL, 2020a, p.171). Contudo, o conceito de governanca nao é
consensual, mesmo que considerado na sua vertente do setor publico.

O mesmo ocorre com os termos “coordenacao”, “alinhamento” e “integracao”.
Segundo o Tribunal, a ferramenta permitiria avaliar a coordenacéao e o alinhamento de
politicas publicas. Comenta também que “a abordagem integrada de governo (...)
propbe que a atuacdo estatal deve ser integrada e coordenada em diversos niveis
para ser efetiva” (BRASIL, 2020a, p. 171). Posteriormente, utiliza o termo “integragao”
para se referir especificamente a sistemas de informacdo (BRASIL, 2020a, p. 173).
Termos como coordenacao, integracdo e alinhamento sdo usados de forma casual
para se referir a questdes semelhantes que afligem a atuacdo governamental por meio
de politicas e organizacbes distintas, e é fato que podem ser razoavelmente
compreendidos sem necessidade de conhecimento académico na area. Entretanto,
considerando que o referencial teérico apontou pouco consenso sobre esses termos
na vasta literatura sobre 0 assunto, convém estabelecer quais conceitos sdo adotados

pela ferramenta, para favorecer a padronizacao de resultados e o rigor das analises.
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Outro resultado imediato desse problema é que néao fica claro qual atributo das
politicas publicas a ferramenta permite avaliar, ou seja, se € a coordenacéo, se é a

coeréncia, ou outro.

O manual de Analise FSDL do TCU foi elaborado com o propdsito de orientar
sua aplicacdo em auditorias operacionais coordenadas especificas, como a Auditoria
Coordenada na Preparacao dos Governos Latino-Americanos para a Implementacao
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e a Auditoria Coordenada em Areas
Protegidas. Tal como ocorre nesse tipo de trabalho, utilizam-se métodos padronizados
para produzir resultados consolidaveis. Isso quer dizer que o intuito do manual era
permitir que auditores de outras Entidades Fiscalizadoras Superiores fossem capazes
de aplicar essa técnica dentro daquele trabalho. Assim, o manual foi preparado de
forma enxuta, em complementariedade com outros materiais e canais de
comunicacdo, como a matriz de planejamento, os workshops de planejamento e
consolidacéo e o préprio manual de Analise FSD do GAO.

Contudo, retirado desse contexto, o manual oferece pouca informacgdo sobre
como operacionalizar a aplicacdo da técnica em outras situa¢des. Por exemplo, no
passo relativo a coleta de informacéo sobre as politicas analisadas, 0 manual apenas
cita algumas fontes de informacéo, tais como normativos, relatérios de desempenho,
trabalhos anteriores das EFS, bases de dados oficiais, opinides de especialistas, entre
outros. Em relacdo a identificacdo de FSDL, o manual orienta a mapear inter-relacdes
entre as politicas selecionadas e entdo aplicar técnicas de coleta de informacédo a
exemplo de entrevistas, requisicdo de informacdo oficial, circularizacdo de
informacdes, investigacdo documental e pontuacdo do grau de semelhanca entre
politicas. O manual do TCU, no entanto, ndo fornece detalhes sobre como usar essas
técnicas, e faz referéncia ao manual do GAO, que, por sua vez, traz papéis de trabalho
e exemplos sobre esses passos (BRASIL, 2020a, pp. 171-172)

Assim, embora a leitura conjunta dos documentos permita, de fato, a aplicacéo
da ferramenta, a versdo adaptada do TCU poderia ganhar mais autonomia ao trazer
um conteddo mais completo. Sendo assim, um ponto que poderia ser aprimorado na

ferramenta seria um maior detalhamento de seus procedimentos.
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Ademais, no caso de as informacfes sobre as politicas ndo estarem
disponiveis, o manual do GAO orienta ao analista a realizacdo de pesquisa original.
O manual do TCU néo trata especificamente de casos de auséncia de informacéao,
porém j& dé prioridade a producao prépria de informagdes, ao propor a realiza¢éo de
entrevistas e solicitacdo de informagdes com gestores.

Outro ponto relevante € que, em se tratando de uma ferramenta de analise de
politicas publicas, a Analise FSDL ndo necessita estar restrita ao contexto das
auditorias operacionais. Poderia ser aplicada em outros tipos de trabalho, como
levantamentos, producbes de conhecimento, ou até mesmo por gestores nos
trabalhos de formulacéo, avaliacdo ou revisdo de politicas. Nesse sentido, constata-
se que o0 manual apresenta a forma de utilizacdo dos resultados da analise de maneira

econdmica e bastante especifica para aqueles trabalhos em que foi usada:

Com estas orientacbes, espera-se que as Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) possam aplicar a metodologia FSDL na identificagéo de
fragmentagbes, sobreposicfes, duplicidades e lacunas no conjunto de
politicas publicas e programas que contribuem para o alcance das metas
ODS, com a posterior identificagéo de efeitos negativos e positivos, potenciais
e existentes. Essas questdes devem ser apreciadas de forma conjunta pela
equipe no relatério de auditoria, de maneira que o resultado tenha foco nas
guestdes de governanca envolvidas, e ndo especificamente nas
fragmentagbes, sobreposicdes, duplicidades e lacunas encontradas (essas
guestdes podem ser aprofundadas em outros trabalhos). A Anélise FSDL, em
conjunto com a aplicagdo de outros procedimentos de auditoria (tais como
entrevista, pesquisa documental, analise stakeholders, analise de
atribuicbes) permitira a equipe caracterizar os achados de auditoria conforme
os critérios de governanga preestabelecidos e elaborar propostas de
recomendacao que podem contribuir para o aperfeicoamento das politicas
publicas. (BRASIL, 2020a, p. 175)

Conclui-se que a ferramenta poderia ganhar também mais versatilidade ao
oferecer consideragdes sobre as formas de uso desses resultados ndo apenas em

auditorias, mas também em outros trabalhos de controle e avaliacdo de politicas.
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A partir do levantamento de referencial tedrico e da descrigdo e analise critica
da Andlise FSDL, passa-se agora a proposicdo de um modelo de descricdo e analise
de fragmentacdo em politicas publicas.

O modelo aqui proposto tem como principal funcéo auxiliar andlises de
economicidade, eficiéncia, eficicia, efetividade e equidade de politicas publicas em
trabalhos de controle. Assim sendo, tomou-se o cuidado de alinhar a proposta aos
referenciais de controle e governanca do TCU ja mencionados neste trabalho, bem
como normas e boas praticas de auditoria.

O modelo sera apresentado em oito topicos:

1. conceito de fragmentacéo;

2. caracterizacdo da fragmentacao;

3. tipologia de configuracfes de cobertura;

4. elementos das politicas publicas nas quais se encontram essas
configuracbes, isto €, as estruturas de atuacdo e o0s elementos
finalisticos;

5. relacdes de causalidade entre os eventos estudados;

6. classificacao de efeitos;

7. representacdo grafica do modelo; e

8. outras proposicoes.

Ao longo da explanacéo, serdo também propostas definicbes de termos ja
comentados no referencial tedrico, porém de forma focada especificamente para este
modelo de analise.

Conforme j& exposto, a tipologia original inclui quatro categorias: fragmentacéo,
sobreposicao, duplicidade e lacuna. Contudo, tendo em vista a diferenca entre a
fragmentacao e os demais tipos de ocorréncia verificada na analise critica, propde-se
agui um ajuste da tipologia anterior.

Primeiramente, o conceito de fragmentacdo do GAO e do TCU abarca eventos

de granularidades distintas, sendo, portanto, ambiguo. As vezes, se trata de um
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fendbmeno amplo e estruturante; outras vezes, representa casos concretos e
especificos. Portanto, notou-se a necessidade de separar esses eventos em conceitos
diferentes, com delimitagdes proprias.

Assim, propde-se o0 seguinte conceito para fragmentagéo:

Fendmeno caracterizado pela segmentacdo do enfrentamento de problemas
complexos pelo governo e pela compartimentalizacao da atuacédo governamental em
diversas organizacfes ou politicas publicas, com diminuicdo de visao sistémica do
objetivo global, do conjunto de politicas e organizacbes, e do papel de cada

instrumento nesse contexto maior.

O fendmeno da fragmentacdo tem como causas a especializacdo do setor
publico e a adocdo de mecanismos como a descentralizacdo, a delegacdo e a
desagregacdo de competéncias. Esse contexto em que as competéncias Sao
pulverizadas entre diferentes atores favorece o surgimento de assimetria de
informacé&o entre o principal (a instancia deciséria maxima em relacédo ao conjunto de
politicas analisadas) e seus agentes (a depender do caso, ministérios, secretarias,
entidades etc.)’. Assim, configura-se um contexto propicio para a manipulagédo de
organizacbes e agentes publicos que gerem politicas, por parte de grupos de
interesse, aos quais interessa a assimetria de informacdo. E isso, por sua vez, acaba
por reforcar a fragmentacao do setor publico, gerando um ciclo vicioso.

Como se V&, o0 conceito ora proposto situa a fragmentacdo como um fendbmeno
amplo que aflige o setor publico e impacta sua capacidade de entrega de respostas
coerentes e integradas aos problemas complexos presentes na sociedade. Assim, a
fragmentacdo passa a pertencer a uma categoria distinta das sobreposigoes,
duplicidades, lacunas, embora estejam ainda intrinsecamente relacionadas. Isso
porque, neste entendimento, sobreposi¢cdes, duplicidades e lacunas sao situacdes

concretas e especificas que surgem em um contexto de fragmentacao.

7 Enquanto o estudo das rela¢Bes principal-agente costuma apresentar uma orientacdo vertical, pode-se dizer
que a analise de fragmentagdo permite abordar uma série de relagdes de agéncia de forma horizontal e seus
impactos na coeréncia e na integracao de politicas. Nessa perspectiva, a fragmentacgdo seria um efeito de
carater transversal das disfunc¢des das relagGes de agéncia.
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Em tempo, uma questdo decorrente da opcado pela delimitacdo de
fragmentacdo como um fenémeno em nivel macro € que, para evitar confuséo
conceitual, € necessario encontrar outro termo para designar o fenébmeno em nivel
micro. A proposta deste trabalho é o termo “brecha”, o que sera detalhado mais
adiante.

Assim, segundo essa nova tipologia proposta, neste trabalho, a analise FSDL
passa a ser denominada simplesmente anélise de fragmentagcdo, uma vez que esse
evento amplo ja permite estabelecer relagcdes com as configura¢des de cobertura que
gera (sobreposicdes, duplicidades, brechas e lacunas). Um ponto positivo dessa nova
denominacédo é que, ja em um primeiro contato, ela diz mais sobre a ferramenta que
representa do que a sigla FSDL.

Por fim, é importante destacar que a definicdo aqui proposta admite recortes,
podendo ser por area de atuacado, por objetivos ou ainda por territério. Por exemplo,
pode-se falar em fragmentacédo da atuacdo governamental na area de saude (area),
ou na mitigacdo da mudanca do clima (objetivo), ou ainda em determinada regiao do

pais, como o bioma amazo6nico (territorio).

Embora o conceito proposto para fragmentacdo compreenda a fragmentacao
como uma disfuncéo do setor publico, reconhece-se que ela é inerente a forma como
este se organiza, e que néo é possivel, tampouco desejavel, extingui-la por completo.
Isso porque a implementacdo de mecanismos de coordenacdo e integracdo de
politicas e organizacfes pode ter um custo demasiado alto que ndo compense o custo
da manutencédo do problema. Na verdade, compreende-se que a fragmentacao pode
e deve ser tratada até um certo ponto, no qual os beneficios do controle superem o0s
Seus custos.

A partir dessa nocdo, impdem-se algumas questdbes que precisam ser
respondidas para que se configure a necessidade de uso da Analise de
Fragmentacdo. Isto €, é necessario caracterizar a fragmentacdo existente no conjunto
de politicas compreendido pelo escopo do trabalho e mapear as solugbes de
coordenacao e integracao ja existentes para trata-la.

Fala-se aqui em “caracterizacdo da fragmentacdo” porque, conforme ja

exposto, parte-se da premissa de que o poder publico necessariamente opera de
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forma especializada, e algum grau de fragmentacdo sempre estara presente. E
necessario, entretanto, aferir qual € o grau de segmentacdo da atuacédo do poder
publico na area a ser analisada. Isso depende de duas variaveis: do escopo da anélise
e das estruturas de atuacao a serem analisadas.

O escopo esté relacionado ao objetivo do trabalho em que se pretende utilizar
a ferramenta. O objetivo predefinido auxiliara o analista a delimitar o recorte da
analise, que, como ja dito, pode focar uma area de atuacao (educacao, meio ambiente,
assisténcia social etc.), um objetivo (conservacédo da biodiversidade, promoc¢éo do
turismo internacional, desburocratizacédo do setor publico, por exemplo) ou um tipo de
territério (desenvolvimento de alguma regido do pais, politicas implementadas em
terras indigenas, fronteiras, entre outros).

A partir dai, deve-se mapear as estruturas de atuacdo existentes no poder
publico para atuar no recorte definido. As estruturas de atuacdo serdo tratadas em
topico adiante, mas elas podem ser as proprias politicas publicas, ou ainda algum de
seus elementos, tais como as organizagbes, as normas que as formalizam, as
ferramentas que as operacionalizam, os fluxos recursos orcamentarios que as
financiam ou ainda sistemas e bases de informacéao.

As vezes essas estruturas ndo sdo 6bvias. A Auditoria Coordenada em ODS
fornece um exemplo disso. A Analise FSDL foi empregada nesse caso com um recorte
por objetivo, qual seja, a meta 2.4 do ODS 2 (que tratava de garantir sistemas de
producdo sustentaveis e implementar praticas resilientes de agricultura), tomando
como estrutura de atuacdo as politicas publicas que impactavam esse objetivo,
inclusive negativamente. Uma das politicas mapeadas, ndo aparente em um primeiro
momento, foram as desoneracdes tributarias sobre a importacdo, producdo e
comercializagdo de agrotoxicos, que constituiam um incentivo ao uso dos produtos,
demonstrando a fragmentacédo das politicas orientadas ao objetivo relacionado a meta
comentada (BRASIL, 2018a, p. 31-32).

N&o se pode estabelecer uma quantidade minima de estruturas que torne
recomendavel a atuacdo sobre uma fragmentacéo. Esse julgamento cabe ao analista,
conforme o contexto e o objetivo de seu trabalho. Contudo, quanto mais estruturas
envolvidas, maior serd a fragmentacdo e maior a probabilidade de enfrentamento de
um problema publico complexo de forma segmentada, e sem visao sistémica sobre

essa atuacao.
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Nesse ponto, é necessario fazer um alerta. Uma ferramenta como a Analise de
Fragmentacao fornece a possibilidade de abordar diversas politicas ao mesmo tempo.
Contudo, € necessario limitar o escopo da analise de forma que ele seja manejavel
pela equipe alocada a analise, dentro do cronograma estipulado, e de acordo com os
recursos disponiveis. Sendo assim, pode nao ser possivel abordar todas as politicas
relacionadas ao recorte definido. Nesse sentido, uma orientacdo Uutil contida no
manual do TCU diz respeito ao estabelecimento de uma politica chave e, a partir dela,
a identificagéo de outras relacionadas (BRASIL, 2020a, p. 171).

Caracterizada a fragmentacéo, deve-se proceder ao mapeamento de medidas
gue o poder publico ja tenha colocado em pratica para tratar essa fragmentacéo. Por
exemplo, pode ficar evidente, a partir do mapeamento das politicas a analisar, que ja
h& mecanismos de coordenagcdo em funcionamento, tais como a definicdo clara de
papéis e responsabilidade entre os atores envolvidos, instancias colegiadas para
tomar decisdes, processos que perpassem diversas organizacoes com protocolos
bem alinhados de articulagéo, entre outros. A existéncia e a implementacéo desses
mecanismos podem levar o analista a priorizar a concentracéo de esforgos em outras
guestdes consideradas mais relevantes, nas quais sua atuacéo tenha maior potencial
de contribuicao.

Portanto, se, em um primeiro contato com a questdo a ser analisada, o analista
concluir que existe fragmentacao relevante nas estruturas de atuacao cobertas pelo
escopo de andlise e que ndo ha mecanismos suficientes para seu tratamento, pode

concluir ser conveniente aplicar a Analise de Fragmentacéao.

ApoOs estabelecido o conceito de fragmentacdo e demonstrada a necessidade
de caracteriza-la antes de empregar o modelo de andlise, passa-se a tipologia de
configuracdes de cobertura. Conforme a interpretacédo do artigo de Cejudo, Michel e
CIDE (2017) no referencial teorico, categorias como sobreposi¢cdo, duplicidade e
lacuna estédo relacionadas ao conceito de coeréncia, que implica duas ou mais
politicas cujos desenhos lhes permitem alcancar, combinadas, um objetivo maior do
gue seus obijetivos individuais, e envolve questdes como coexisténcia, reforco muatuo,
inexisténcia de conflitos entre elas e cobertura. As sobreposicfes, duplicidades,

brechas e lacunas parecem estar mais relacionadas a este ultimo aspecto, o da
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cobertura, ainda que permitam fornecer indicios sobre os demais aspectos. Os
autores falam em cobertura de publicos-alvo, mas é possivel estender esse
entendimento também a outros elementos da politica, tais como atividades, produtos
(beneficios, servicos, entregas) e objetivos.

Com base nesse raciocinio, portanto, entende-se que sobreposicoes,
duplicidades, brechas e lacunas séo categorias de configuracdes de cobertura de
um determinado elemento de politicas publicas.

Estabelecido esse ponto, passa-se as defini¢cdes individuais de cada categoria,
ilustradas com exemplos destacados de trabalhos do Tribunal.

A sobreposicao ocorre quando duas ou mais politicas publicas, ou ainda seus
elementos organizacionais, orcamentarios, normativos, instrumentais ou
informacionais, apresentam semelhanca ou coincidéncia parcial quanto as
atividades a que se dedicam, aos produtos que pretendem entregar, aos publicos-alvo
gue almejam atender ou aos objetivos que visam.

Um exemplo de sobreposicdo pode ser encontrado no achado da Auditoria
Coordenada em Areas Protegidas (ACAP), que tratou das pendéncias de
regularizacdo fundiaria em unidades de conservacdo (UCs) federais. Ao mesmo
tempo em que trata da fragmentacao da gestao territorial desses espacos entre varias
organmizacfes governamentais, cita que alguns dos tribunais de contas estaduais
que participaram do trabalho identificaram sobreposicées entre 6rgaos e entidades
nas atividades de regularizacdo fundiaria de UCs estaduais (BRASIL, 2020a, pp. 67-
81).

Ja aduplicidade ocorre quando duas ou mais politicas publicas, ou ainda seus
elementos organizacionais, orcamentarios, normativos, instrumentais ou
informacionais, apresentam coincidéncia exata quanto as atividades a que se
dedicam, aos produtos que pretendem entregar, aos publicos-alvo que almejam
atender ou aos objetivos que visam.

Um exemplo de duplicidade pode ser encontrado no relatorio da Auditoria Piloto
em ODS, no achado denominado “duplicacdo e lacuna no monitoramento
governamental de residuos e contaminantes em alimentos”. A auditoria, que teve foco
na meta 2.4 dos ODS, relativa a sistemas sustentaveis de producéo de alimentos,
abordou, dentre outros temas, a questdo do monitoramento de residuos de
agrotoxicos e contaminantes nos alimentos. O relatorio comentou que o Governo

Federal Brasileiro possuia dois programas distintos destinados ao mesmo objetivo
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geral de monitoramento desses residuos: um no ambito da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria — Anvisa — e outro na estrutura do Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento — MAPA (BRASIL, 2017, pp. 39-40).

A lacuna, por sua vez, ocorre quando o conjunto de politicas publicas em
analise, ou de seus elementos organizacionais, or¢camentarios, normativos,
instrumentais ou informacionais, deixam de realizar alguma atividade, entregar algum
produto, atender a certos publicos ou buscar certos objetivos. Dito de outro modo, ha
uma lacuna na cobertura dos elementos finalisticos por parte das estruturas de
atuacao.

O mesmo achado citado como exemplo para a duplicidade permite ilustrar
também a lacuna. Embora o governo possuisse programas duplicados para o
monitoramento de residuos de agrotoxicos, ndo dispunha de mecanismos para
monitorar tais residuos em corpos hidricos superficiais, agua da chuva, solo e ar
deixando de cobrir o objetivo de aferir o impacto ambiental do uso desses produtos
(BRASIL, 2017, pp. 39-40).

Por fim, a brecha ocorre quando h& isolamento entre politicas publicas, ou
ainda de seus elementos organizacionais, orcamentarios, normativos, instrumentais
ou informacionais, na realizacdo de atividades, entrega de produtos, atendimento de
publicos-alvo ou alcance de objetivos. A diferenca da lacuna, ndo se configura uma
falha das estruturas de atuacdo levando a um vazio de cobertura de elementos
finalisticos. Trata-se aqui do distanciamento entre as estruturas de atuacédo, de forma
gue permanecem submetidas a logicas proprias, orientadas a seus objetivos
individuais, sem se inserir em um contexto maior.

Um exemplo seria 0 achado denominado “desperdicio do potencial de uso
publico das unidades de conservagao federais”, tratado no relatério da ACAP. O
processo chamado de uso publico se refere a promocéo de atividades como visitacao,
ecoturismo, recreacdo e educacdo ambiental dentro de unidades de conservacao.
Embora o achado trate da “fragmentacdo na atuagdo das instituicbes federais das
areas de meio ambiente e de turismo”, segundo a classificagdo aqui proposta, tal
ocorréncia classificar-se-ia como uma brecha, visto se tratar de um fenbmeno que
afeta as politicas de UCs e de turismo em nivel mais operacional. No achado,
comenta-se que trés organizacdes possuem atribuicdes relacionadas a promocao do
turismo ecologico: o Ministério do Turismo, o Ministério do Meio Ambiente e o Instituto

Chico Mendes para a Conservacgao da Biodiversidade. Contudo, dada a atuacdo de
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forma isolada dessas organizacdes, ndo permitiam alcancar o objetivo maior de
promocao do turismo dentro de UCs combinando o desenvolvimento econdémico local
ao uso sustentavel dos recursos naturais. Dentre as evidéncias, menciona-se o fato
de que a o Plano Nacional de Turismo 2018-2022 néo trazia mengdes as UCs, meio
ambiente, ecoturismo ou turismo ecologico, o que demonstraria o isolamento entre
politicas e instituicbes que caracteriza a brecha (BRASIL, 2020a, pp. 51-67).

As definicbes propostas e exemplificadas acima apontam que tipo de relagcéo
se estabelece entre estruturas de atuacdo e elementos finalisticos no tocante a
cobertura. O que se chama aqui de estruturas de atuacao e elementos finalisticos sao
nada mais do que classificacdes de elementos das politicas, a serem tratadas no
proximo topico.

Essas definicbes também permitem localizar cada uma das configuracdes de
cobertura sobre um eixo continuo representando a dimensdo da cobertura por

politicas publicas, como se vé na imagem a seguir.

Figura 9: Diagrama de configuragdes de cobertura

configuracoes de cobertura

O @ OO o000 o

duplicidade sobreposicao contiguidade brecha lacuna
Coincidéncia exatade Coincidéncia parcial Continuidade na Isolamento na Auséncia de politica
cobertura ou semelhanca na cobertura (nao cobertura ou estrutura de
cobertura abordada pela atuagao
ferramenta)

eixo de cobertura

Fonte: elaboracéo propria.
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A andlise de fragmentacao pode se debrucar sobre a politica publica como um
todo (ou um conjunto delas) ou focalizar apenas alguns de seus elementos. Essa
deciséo deve estar alinhada ao objetivo e ao escopo do trabalho no qual a ferramenta
sera utilizada, além dos recursos disponiveis para conduzir a analise (recursos
humanos, financeiros e cronograma).

Neste modelo, os elementos das politicas sédo divididos em duas classes: as
estruturas de atuacdo e os elementos finalisticos. Essa divisdo ndo é tratada
explicitamente nos materiais do GAO ou do TCU, mas, mesmo nesses documentos,
€ possivel entrever dois grupos diferenciados de elementos. Um desses grupos
corresponde aos elementos que se pretende cobrir pelas politicas publicas (que aqui
sdo identificados como elementos finalisticos). O outro diz respeito aos elementos que
fazem essa cobertura (aqui chamados de estruturas de atuacgao).

As estruturas de atuacao seriam, portanto, as divisfes estruturais da maquina
administrativa que permitem focalizar a atuacdo governamental por meio de politicas
publicas em direcdo a objetivos especificos. Dito de outra forma, no processo de
especializacdo do governo, este organiza, estrutura e divide sua atuagcdo em
unidades, que podem ser as proprias politicas publicas, as organizagcfes que as
desenham e as executam, as normas que as formalizam, as fontes orcamentarias
que as financiardo, as ferramentas de influéncia sobre o comportamento dos
individuos e os sistemas e bases que permitem a gestdo da informacéo relacionada
a elas. Num cenério ideal, essas estruturas de atuacdo apresentariam cobertura
perfeitamente alinhada, permitindo atender todos os publicos, prover todas as
entregas, financiar e executar todas as atividades consideradas necessarias,
influenciar comportamentos conforme o esperado e alcancar todos os objetivos
previamente estipulados.

Os elementos finalisticos, por sua vez, correspondem aos focos de atuagéo
das estruturas de atuacdo, incluindo as entregas do governo a sociedade,
identificadas e entendidas como necessarias, 0s grupos a serem atendidos e os
resultados pretendidos. Assim, governos executam atividades e entregam produtos,
bens e servigcos a determinados publicos-alvo para alcancar objetivos. Num
cenario ideal, suas estruturas de atuacdo permitem atender a todos esses elementos

sem deixar lacunas ou empregar esforco maior do que o necessario (ineficiéncia).
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Essa abordagem por elementos permite escolher em que nivel se utilizara a
andlise de fragmentacéo. E possivel, por exemplo, conduzir uma analise focalizada
apenas na cobertura de publicos-alvo de determinadas politicas pelas normas que as
formalizam. Ou, de outra forma, pode-se realizar uma analise mais ampla da cobertura
de objetivos por um conjunto de politicas. Pode-se também analisar mais de um eixo
ao mesmo tempo (orcamento e sistemas e bases de informacéo, por exemplo). Assim,
a andlise podera ser dimensionada e ajustada conforme as necessidades do trabalho.
A imagem a seguir esquematiza os eixos de analise, tanto os relativos as estruturas

de atuacdo quanto os relativos aos elementos finalisticos.
Figura 10: Eixos de andlise de fragmentacdo em politicas publicas
fragmentacao em politicas publicas

elementos finalisticos ¥

atividades produtos publico-alvo objetivos
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normas
dispositivos constitucionais, leis, normas
infralegais, regulamentos, manuais etc.
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Fonte: elaboracéo prépria.

Note-se, ainda, que, no tocante aos elementos finalisticos, & possivel realizar
tanto uma analise em um nivel mais estruturante, como 0s objetivos das politicas
publicas, quanto uma analise em um nivel mais operacional, como o de atividades ou
produtos. Essa decisao pode refletir o nivel em que o trabalho pretende contribuir por

meio de recomendacdes e determinacoes.
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Por fim, convém reiterar que a classificacdo dos elementos entre estruturas de
atuacao e elementos finalisticos ndo é estanque. Elementos como as atividades, por
exemplo, podem ser considerados tanto um como outro, a depender do papel que
desempenham no recorte de andlise. O esquema proposto tem caréater utilitario e
reflete os recortes encontrados com maior frequéncia nos casos concretos dos
processos do TCU revisados para este estudo. Sendo assim, caberia ao usuario da
Analise de Fragmentacéo decidir que classificacéo atribuir aos elementos de desenho
de politica publica que pretende avaliar.

Outra decisdo importante na aplicacédo da analise de fragmentacao diz respeito
ao nivel causal em que ela se dara. Isso porque 0s eventos analisados se encadeiam
em uma sequéncia de causas e consequéncias, e é possivel focalizar a atencdo em
qualquer elo dessa sequéncia. Em seu manual Técnicas de Analise de Problemas
para Auditorias, o TCU comenta diversas vezes sobre o encadeamento de causas e
efeitos® e a selecdo de um problema central. O raciocinio aqui é semelhante: na cadeia
de causas e efeitos, € necessério eleger o evento que sera considerado o problema
central. Isso determinard como interpretar 0s eventos relacionados a ele,
classificando-os em causa e efeitos.

No caso da andlise da fragmentacdo, de forma geral, pode-se visualizar, de
forma simplificada e didatica, cinco etapas amplas de eventos. A fragmentacdo de um
conjunto de politicas € uma dessas etapas. Suas causas constituem outro grupo. Elas
sao diversas e ja foram tratadas tanto no referencial tedrico, quanto no tépico desta
secdo dedicado ao conceito de fragmentacdo. As consequéncias da fragmentacao,
por outro lado, formam o terceiro grupo, e também séo diversas. Incoeréncia entre
politicas, desalinhamentos e problemas de cobertura sdo alguns deles, e, dentre
estes, o foco da ferramenta ora tratada sdo os problemas de cobertura, isto €, as

sobreposicdes, duplicidades, brechas e lacunas. Essas configuracdes de cobertura,

8 0 referido manual apresenta ferramentas que “permitem a organizac3o das ideias e a estruturacdo do
problema central e de suas causas” (BRASIL, 2013, p. 9). Por exemplo, ao tratar da técnica de analise de
problemas denominada diagrama de Ishikawa, comenta-se sobre causas primarias, secundarias e tercidrias
(BRASIL, 2013, p. 16). Ao se tratar da arvore de problemas, afirma-se que “a logica é que cada problema é
consequéncia do que esta posicionado abaixo dele e, por sua vez, é causa dos que estdo acima, refletindo,
assim, a inter-relagdo entre causas e efeitos” (COHEN e MARTINEZ, 2003, pp. 115-117).
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por sua vez, possuem também seus efeitos (quarto grupo), que, como ja mencionado,
podem ser negativos ou positivos. Dentre os efeitos negativos, pode-se citar a
ineficiéncia na alocacéo de recursos, a perda de sinergias, o retrabalho, os conflitos
entre politicas, entre outros. E, por fim, estes efeitos tém um impacto na sociedade, a
exemplo do ndo alcance do objetivo da politica (inefetividade), e do ndo atendimento
de determinados publicos ou atendimento desequilibrado (inequidade, agravamento
de desigualdades), para citar alguns. Naturalmente, é possivel estender a cadeia de
causas e efeitos em ambas as dire¢cdes, porém essas sdo as etapas de maior

interesse para o uso da ferramenta.

Figura 11: Etapas amplas de causas e efeitos abordadas pela analise de fragmentacao

Especializacdo do setor publico, descentralizacao,
delegacdo, governanca multinivel, rent-seeking etc.

Fragmentacao de area de atuagao
governamental

Problemas de cobertura: sobreposicdes,
duplicidades, brechas e lacunas

Efeitos positivos e negativos

Impactos

Fonte: elaboracéo prépria.

Assim, a escolha da etapa de eventos a ser analisada depende do ponto em
que o trabalho pretende atuar e gerar proposicdes de solucdo. E possivel, por
exemplo, tomar a fragmentagdo como problema central, considerando as
configuracdes de cobertura como seus efeitos. Nesse caso, as causas serédo aquelas
que levam a fragmentacdo na area de atuacao governamental analisada, e a
proposicdo de solucbes se dara em nivel estratégico e estruturante. Por outro lado,
pode-se focalizar as sobreposic¢des, duplicidades, brechas e lacunas como problemas
centrais, considerando-se a fragmentagdo como causa dessas configuracdes. Nesse

caso, as proposicdes deverao procurar reduzir a fragmentacao entre politicas, o que
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devera conduzir a reducéo da ocorréncia de problemas de cobertura e mitigacédo de
seus efeitos negativos. E possivel ainda investigar as sobreposicdes, duplicidades,
brechas e lacunas como causas de um problema central (por exemplo, o problema
central poderia ser a ineficiéncia da implementacéo de determinada politica, ou ainda
conflitos entre politicas vinculadas a um mesmo objetivo, e esses problemas poderiam
estar sendo causados por sobreposicdes e duplicidades entre organizacdes). Neste
caso, as medidas propostas deverdo enderecar as configuracées de cobertura, de
forma a tratar seus efeitos.

Segundo a quarta edicdo do Manual de Auditoria Operacional do TCU, em uma
auditoria operacional, as deliberacdes propostas tendem a agregar mais valor quando
sdo “logicas, praticas, baseadas nos achados e principalmente voltadas a resolver as
causas das deficiéncias de desempenho identificadas ou, se n&o for possivel
identifica-las, mitigar seus efeitos” (BRASIL, 2020c, p. 33). Destacam-se desse trecho
dois pontos. Por um lado, é importante propor medidas que ataquem causas
estruturantes dos problemas tratados. Mas, por outro, é necessario considerar até que
ponto as proposicdes sdo préaticas e viaveis. Quando a andlise € aplicada em niveis
estratégicos de governo, os resultados podem ser demasiado amplos, de maneira que
as proposicdes podem acarretar dificil implementacao, envolvendo altos custos, ou
mesmo escapando a jurisdicdo do TCU e ao limite de atuacdo das organizacdes
auditadas.

Por fim, vislumbra-se a possibilidade de combinar técnicas de analises de
problema como o diagrama de Ishikawa e a arvore de problemas aos resultados da
aplicacdo de uma andlise de fragmentacdao de forma a facilitar a visualizacdo das

sequéncias de causas e efeitos e a proposi¢cao de solugdes.

Especificamente em relacdo aos efeitos das sobreposi¢cdes, duplicidades,
brechas e lacunas, verifica-se que existem pelo menos trés formas de classifica-los.
A primeira ja esta incorporada na metodologia da Andlise FSDL e diz respeito a
classificacéo dos efeitos em positivos e negativos. E importante o reconhecimento da
possibilidade da existéncia de efeitos positivos decorrentes das sobreposicoes,

duplicidades, lacunas e brechas, pois eles podem sinalizar para uma configuragao
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imperfeita de cobertura que esteja produzindo mais beneficios do que prejuizos ou
mesmo tenha sido implementada de forma proposital pelo governo.

A segunda forma corresponde a categorizar os efeitos em reais e potenciais.
Segundo as Normas de Auditoria do TCU, efeitos reais sdo aqueles “efetivamente
verificados”, enquanto os potenciais sdo os “que podem ou ndo se concretizar”,
podendo ser chamados também de “riscos”. Essa classificagcdo tem por objetivo
demonstrar a necessidade de acdes corretivas em resposta a eventos ja ocorridos
(correcado ou mitigacao) ou a riscos relevantes (evita-los ou gerencia-los) (BRASIL,
2020d, pp. 31-32).

A terceira forma de classificac&o diz respeito a dimenséo da politica publica que
afetam. Essa classificacdo aproveita-se do disposto no manual do GAO, que aponta
que os efeitos das fragmentacdes, sobreposicoes e duplicidades podem afetar: a
implementacdo dos programas; seus resultados e impactos; e sua custo-efetividade
(GAO, 2015, p. 15).

Conforme tratado no referencial tedrico, esses aspectos dos programas
lembram as dimens&es de desempenho de avaliacdo de politicas publicas tratados no
Manual de Auditoria Operacional do TCU (BRASIL, 2020c, pp. 14-20), quais sejam:
economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade. As definicbes para cada
uma dessas dimensdes ja foram trazidas no referencial teérico deste estudo.

Seria impossivel elencar todos os efeitos possiveis decorrentes das diferentes
configuracdes de cobertura, portanto, serdo dados, nos proximos paragrafos, alguns
exemplos com o propdsito de ilustrar como as dimensfes de desempenho podem ser
impactadas.

A economicidade pode ser prejudicada especialmente pela ocorréncia de
sobreposicdes e duplicidades, quando fica caracterizado que o poder publico esta
empregando, em determinado fim, mais recursos do que 0 necessario para a sua
consecucao. Assim, se ha duas politicas atendendo a um mesmo publico-alvo, seria
possivel minimizar a aplicacao de recursos reservando o atendimento desse publico
a apenas uma dessas politicas.

A eficiéncia pode se ver afetada também pelas duplicidades e sobreposic¢des,
guando se acrescenta o elemento do beneficio a analise. Assim, se, por exemplo, a
atuacdo de duas organizacdes sobre um mesmo objetivo termina por produzir o
mesmo beneficio que a atuacdo de apenas uma, estamos diante de uma ineficiéncia

produzida por uma duplicidade ou uma sobreposicdo. A eficiéncia também pode ser
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prejudicada pelas brechas ou até mesmo pelas lacunas, na medida em que a atuagao
isolada de organizacdes ou politicas ou a auséncia de um elemento importante deixam
de catalisar um resultado esperado, tornando hecessério que as estruturas de atuacao
presentes e atuantes tenham que empregar um esforco ainda maior em sua
consecucao.

E possivel que uma sobreposicdo ou duplicidade produza um resultado que, a
principio, possa ser considerando antiecondmico, porém eficiente, quando, por
exemplo, fica caracterizado que a redundéncia originada cumpre uma fungao
importante (reforco mutuo entre politicas ou atuacdo suplementar). Apesar de a
solucéo ndo minimizar custos, ela pode valer o efeito positivo resultante.

A eficdcia se vé afetada em especial em situacdes de lacuna. Quando um
conjunto de politicas ou organizac6es deixa de cobrir uma entrega ou um publico, isso
comprometera a eficacia da intervencdo. Também pode ocorrer de as brechas entre
organizacbes comprometerem sua capacidade conjunta de entregas, resultando em
impactos a eficacia.

A efetividade pode ser impactada negativamente de diversas formas pelas
configuracdes de cobertura. Da mesma forma que no caso da eficacia, as lacunas ou
as brechas podem comprometer a capacidade das politicas ou organizacfes de fazer
com que as intervencdes alcancem os resultados para os quais foram criadas. Outra
forma de impacto negativo na efetividade sdo os eventuais conflitos entre politicas
surgidos de brechas em seu desenho. Politicas atuando em direcées contrarias
podem anular-se mutuamente.

Tanto a eficacia quanto a efetividade também podem ser impactadas
positivamente pela presenca de configuracdes imperfeitas de cobertura. A duplicidade
e sobreposicdo podem, novamente, por meio da redundancia, reforcar as garantias
de que algum produto da politica seja entregue, ou que algum resultado seja
alcancado.

Por fim, a equidade pode ser prejudicada em especial no caso de brechas e
lacunas entre organizacdes e politicas, quando se deixa de atender determinado
publico-alvo e, portanto, a politica ndo contribui para reduzir desigualdades de
condicdes. Pode ocorrer ainda um caso mais critico, em que a sobreposicédo ou a
duplicidade de atendimento a um determinado publico termine por agravar

desigualdades.
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Contudo, também pode ocorrer de duplicidades e sobreposicbes, se
direcionadas aos publicos em desvantagem, contribuirem para a promocdo da
igualdade de condic¢bes, resultando em efeitos positivos na equidade do conjunto de
politicas.

Conforme ja explicado, esses exemplos ndo séo exaustivos, servindo apenas
de orientacdo. A classificacdo dos efeitos das sobreposi¢cdes, duplicidades, brechas e
lacunas conforme a dimensao de desempenho de politica que afetam pode auxiliar o
analista a compreender o impacto da fragmentagéo no escopo analisado e entender
qual sera o beneficio de sua atuacdo na questédo, ja que o beneficio esta atrelado a
sua capacidade de contribuir na solucao dos efeitos negativos detectados. Além disso,
o analista também pode propor algum encaminhamento relativo aos efeitos positivos
encontrados, como, por exemplo, dar-lhes reconhecimento e transparéncia, ou fazer
recomendacdes para outros atores ou em outros contextos nos quais seria cabivel

aplicar a solucao tratada.

Até este ponto, tratou-se da definicdo do conceito da fragmentacdo e de suas
causas, da tipologia de configuracdes de cobertura, dos elementos de desenho de
politica publica que podem ser usados como eixos de analise na definicdo de escopo,
das relacbes de causalidade entre os eventos estudados, e dos efeitos das
sobreposicoes, duplicidades, lacunas e brechas.

A seguir, propde-se uma representacdo visual do modelo completo,
concatenando todos esses topicos citados. Esse diagrama remete a trés
subdiagramas, que se relacionam ao conteudo trazido nas figuras 9 (configuracdes
de cobertura, correspondendo ao subdiagrama B), 10 (eixos de analise,
correspondendo ao subdiagrama A) e 11 (etapas amplas de causa e efeito,
correspondendo ao subdiagrama C).
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Figura 12: representacéao grafica do modelo de andlise de fragmentacéao
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Fonte: elaboracéo propria.

Para além do modelo proposto nesta secao, convém registrar também outras
proposicoes de ajustes, relacionadas mais ao desenho e aos procedimentos da
ferramenta de andlise de fragmentacdo, provenientes da andlise critica feita
anteriormente neste trabalho.

Conforme tratado na andlise critica, ha caréncia de definicdo mais precisa de
alguns conceitos, tais como os de politica publica, governanca, coordenacao e
integracao de politicas publicas. Verificou-se que existe uma diversidade de acepcdes
na literatura para todos esses termos, de maneira que a padronizagcdo desses

conceitos no manual contribuird para sua melhor compreenséo e uma aplicacdo mais
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uniforme da ferramenta. Além disso, € uma oportunidade para alinhar a Analise de
Fragmentacdo aos demais referenciais e manuais do TCU.

Outra proposigao diz respeito ao esclarecimento sobre a etapa do ciclo de
politicas que a andlise de fragmentagdo permite avaliar. Conforme tratado na
analise critica, a presenca das sobreposicdes, duplicidades, brechas e lacunas ocorre
no desenho da politica, sendo que os efeitos afetariam sua implementacdo. Essa
explicacdo é importante para que o analista de politicas possa refletir se a ferramenta
€ realmente a mais adequada para o objetivo do seu trabalho, formular melhor as
guestdes a serem respondidas com a sua aplicacéo, extrair conclusées mais precisas
e relevantes e propor encaminhamentos mais bem direcionados e efetivos.

Outro ajuste que poderia contribuir para um aprimoramento da ferramenta seria
uma listagem exemplificativa de efeitos positivos e negativos, potenciais e reais, de
sobreposicoes, duplicidades, brechas e lacunas, a semelhanca do tépico anterior.
Uma forma alternativa, e bastante (til, de materializar isso seria uma compilacdo de
resultados do uso da ferramenta em distintos trabalhos, que pudesse servir como
modelo para novas aplicagbes. O mesmo poderia ser feito para propostas de
encaminhamento. Nesse caso especifico, os fatores de convergéncia, somados aos
mecanismos de reorientacdo da atuacdo do agente em relacdes de agéncia
disfuncionais, todos elencados no referencial tedrico deste trabalho, seriam um valioso
ponto de partida, uma vez que constituem instrumentos de integracéo de politicas.

Propbe-se também que os procedimentos de aplicacdo da andlise de
fragmentacdo sejam mais detalhados em um eventual manual revisado. Embora o
atual manual do TCU cite técnicas de coleta e analise de dados comuns no dia a dia
do auditor, cabem consideracbes sobre como aplica-las e adapta-las ao contexto
especifico de cobertura por politicas publicas. Isso poderia ser feito, por exemplo, por
meio de modelos de papéis de trabalho, como roteiros de entrevista direcionados a
deteccdo de configuracbes de cobertura, matrizes para esquematizacdo das
ocorréncias, tabelas para organizacao de informacgéo sobre politicas publicas, tabelas
para classificacédo de efeitos, entre outros.

Especificamente no tocante as técnicas de coleta e analise de dados, caberia
também acrescentar uma orientagdo sobre que medidas adotar no caso de auséncia
de informacgdes para conduzir a analise. Conforme as orientagbes do GAO, ao se
deparar com indisponibilidade de informacdo, o analista pode produzir sua propria

informacgé&o a partir de pesquisa original. Uma revisdo da ferramenta poderia trazer
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consideracdes expressas sobre que fontes de informacao consultar prioritariamente,
além de orientacdes sobre como lidar com lacunas de informacéo, inclusive por meio
de producao propria de informagdes. Vale destacar, no entanto, que a realizacdo de
pesquisa propria adiciona uma carga de trabalho extra ao analista, o que talvez tenha
de ser compensado por uma reducdo do escopo da analise.

Uma sugestdo que vale mencionar também é dedicar uma se¢do a como 0sS
resultados da aplicacdo da analise podem ser usados em diferentes tipos de
trabalho envolvendo andlise de politicas. Dessa forma, a ferramenta poderia ser
aplicada e adaptada a outros contextos.

Por fim, embora escape ao escopo deste trabalho, convém anotar informacéao
relevante que foi encontrada ao longo das pesquisas bibliograficas, referente a
dificuldade de encontrar tradu¢des para os termos aqui tratados nos idiomas inglés e
espanhol — notadamente aqueles propostos para designar as diferentes configuracdes
de cobertura, ou seja, “sobreposi¢cao”, “duplicidade”, “brecha” e “lacuna”. Esse registro
€ importante devido ao fato de que a versao adaptada da ferramenta, para além do
contexto de viabilizar andlises horizontalizadas na governancga de politicas, vem se
mostrando também como instrumento politico no contexto internacional de realizacao
de trabalhos coordenados. A Analise FSDL vem ganhando notoriedade, como se pode
concluir da sua utilizagéo nas auditorias coordenadas em ODS e areas protegidas no
ambito da Olacefs e de sua mencao por organizacdes internacionais e EFS de outros
paises®. Assim, considerando que a pesquisa de referencial teérico para este trabalho
abarcou material tanto em portugués, como em inglés e espanhol, faz-se oportuno

registrar as propostas de traducéo para esses termos, conforme quadro a seguir.

° A Organizac3o das Nacdes Unidas (ONU) cita a Auditoria na Preparac¢do dos Governos Latino-Americanos para
a Implementacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, coordenada pelo TCU, como boa pratica e
menciona a utilizacdo da Analise FSD no trabalho
(https://sustainabledevelopment.un.org/partnership/?p=30795, acesso em 8/3/2022). A Auditoria Nacional da
Finlandia, EFS finlandesa, por sua vez, dedica um artigo a ferramenta do GAO, a versdo adaptada pelo TCU e a
possibilidade de sua aplicagdo naquele pais (https://www.vtv.fi/en/good-governance-articles/how-to-analyse-
overlaps-and-fragmentation-in-public-administration/, acesso em 8/3/2022).



https://sustainabledevelopment.un.org/partnership/?p=30795
https://www.vtv.fi/en/good-governance-articles/how-to-analyse-overlaps-and-fragmentation-in-public-administration/
https://www.vtv.fi/en/good-governance-articles/how-to-analyse-overlaps-and-fragmentation-in-public-administration/
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Quadro 1: Proposta de traducédo em inglés e espanhol para a tipologia da anélise de

fragmentacéo
Portugués Espanhol Inglés
Sobreposicao Superposicién Overlap
Duplicidade Duplicidad Duplication
Brecha Brecha Rift
Lacuna Vacio Lacuna

Fonte: elaboracéo prépria.
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A Andlise de Fragmentacdes, Sobreposicdes, Duplicidades e Lacunas revelou-
se uma ferramenta inovadora e de grande utilidade para a incorporagédo da dimensao
da transversalidade no controle de politicas publicas. Nao obstante, trata-se de um
tema relativamente novo para as entidades de controle, que ainda estdo se
instrumentalizando para aborda-lo.

Sendo assim, as reflexbes deste trabalho contribuem para avancar nesse
processo, ao revisar o conhecimento cientifico ja existente sobre o tema, relaciona-lo
com as ferramentas de trabalho atualmente disponiveis e propor entendimentos
padronizados de conceitos, bem como um modelo de andlise de fragmentacao.

O modelo aqui proposto fornece uma estrutura de anélise de cobertura de
elementos finalisticos de politicas publicas por suas estruturas de atuacao, a partir de
uma perspectiva horizontal, que traz elementos para avaliar, em conjunto com a
aplicacdo de outras ferramentas e técnicas, questdes como governanca,
coordenacao, coeréncia, integracao, solucdes integradas de governo, entre outros.
Essas questdes estdo intimamente relacionadas as dimensfes de desempenho das
politicas, tais como a economicidade, a eficiéncia, a eficacia, a efetividade e a
equidade, de forma que o modelo se integra bem ao processo da auditoria operacional
e outros que envolvam analises dessas dimensdes.

Aproveita-se esta se¢cdo para consignar algumas recomendacdes de proximos
passos para a evolucdo desta linha de pesquisa. O modelo para andlise de
fragmentacao oferece insumos para uma revisao da propria ferramenta Anélise FSDL,
inclusive quanto aos seus procedimentos, item que nao fez parte do escopo desta
monografia. Além disso, seria necessario, apos desse redesenho, aplicar a ferramenta
a casos concretos, como o fim de identificar possiveis ajustes necessarios e
retroalimentar seu desenho.

Da mesma forma, espera-se que este estudo possa auxiliar o aprofundamento
de outras linhas de pesquisa relacionadas com esta, a exemplo da aplicagéo deste
modelo a arranjos multinivel de governanca em politicas publicas (ou seja,
cooperacao entre diversos niveis administrativos ou federativos de um pais).

Por fim, acredita-se que o tema tratado neste trabalho é de grande relevancia

para o aprimoramento da formulagdo e da implementacdo de politicas publicas no
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Brasil, ja que este pais apresenta enorme complexidade de governo, que se traduz
em distintos niveis federativos, territorio amplo e diverso e caracterizado por
desigualdades sociais e regionais, para ndo mencionar o presidencialismo de
coalizdo. Neste terreno propicio para o surgimento de fragmentacdo em politicas, a
ferramenta de analise de fragmentacdo certamente pode oferecer uma contribuicdo
para que as politicas nacionais sejam mais capazes de gerar 0 impacto esperado na
nossa sociedade.

Nesse sentido, o conteddo produzido nesta monografia representa uma
oportunidade para o TCU formalizar um manual técnico de aplicacdo da ferramenta,
expandir a sua aplicacdo por outras unidades e incorporar cada vez mais a perspectiva
da coeréncia e da integracdo de politicas nas analises da Corte de Contas,
contribuindo para maior efetividade de sua atuagao.
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Apéndice A — Comparativo entre metodologias do GAO e do TCU

Descricdo

Comentarios

Descricao

Comentarios

GERAL

Objetivo

Auxiliar analistas e formuladores
de politicas publicas a identificar e
avaliar ocorréncias de
fragmentacao, sobreposicdo e
duplicidade, além de identificar
alternativas para reduzir ou melhor
gerir efeitos negativos associados.

Possibilitar a identificacdo de
fragmentacdes, sobreposicées,
duplicidades e lacunas entre uma
politica publica central e outras
politicas publicas que impactam e
sdo impactadas pela primeira.

Objeto da andlise

Conjunto de programas de
governo selecionados.

Conceito de programas de
governo, segundo o GAO: “o
Congresso e as agéncias federais
criam programas para alcangar
objetivos; atender beneficiarios,
usuarios e outros publicos-alvo; e
fornecer beneficios, servicos e
produtos (...) analistas devem
estabelecer uma definigdo para o
termo ‘programa’ que atenda as
necessidades de suas avaliagGes e
publico-alvo pretendido, e devem
também reconhecer as limita¢des
dessa definicdo”.

Conjunto de politicas publicas:
politica chave e politicas
relacionadas.

O manual do TCU n3o conceitua
politicas publicas.
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Publico-alvo

Analistas de politicas publicas:
auditores federais, estaduais e
locais; funcionarios do Congresso;
pesquisadores; e consultores.
Formuladores e implementadores
de politicas publicas: tomadores de
decisdo do Poder Legislativo;
gestores do Poder Executivo.

Auditores governamentais do TCU
e de Tribunais de Contas dos
estados (TCEs) brasileiros, além de
Entidades Fiscalizadoras Superiores
de outros paises.

Motivagdo do
desenvolvimento
da ferramenta

Em 2010, o GAO recebeu a
atribuicdo de identificar e reportar
ao Congresso sobre programas,
agéncias, estruturas
administrativas e iniciativas
federais duplicadas. Em 2015,
visando a suplementar seus
relatorios anuais, o GAO
desenvolveu um guia com
orientagdes sobre os
procedimentos usados. Além de
auxiliar analistas na identificacdo
de ocorréncias de FSD e seus
efeitos em programas, o guia
trouxe ofereceu a tomadores de
decisdo orientacdes sobre como
utilizar a informagédo produzida no
aprimoramento da atuacdo
governamental.

Em 2016, o TCU comegou a
planejar uma auditoria com o
objetivo de avaliar como o
Governo Federal estava se
preparando para implementar a
recém-lancada Agenda 2030 para
o Desenvolvimento Sustentavel,
bem como os seus Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel
(ODS). Dada a indivisibilidade e a
transversalidade dos objetivos e
metas que compunham, o Tribunal
buscou ferramentas que
permitissem avaliacdes de escopo
amplo sobre politicas publicas. A
ferramenta do GAO, ao tratar de
interacdes entre programas de
governo, mostrou-se Util para
aplicagdo no contexto. O TCU
realizou algumas adaptacdes e
aplicou-a a politicas publicas.




Coletanea de Pds-Graduagéo [Politicas Publicas]

99

Revisdo de literatura e relatdrios
do GAO relacionados ao tema;
entrevista com especialistas
externos; consulta a especialistas
em orgamento, administracdo e
pesquisa do Congresso; e consulta

Processo de

Revisdo do guia do GAO e
adaptagdo para o contexto da
auditoria de preparagdo em ODS

elaboragdo . L no TCU; aplicagdo no contexto da
¢ a especialistas do proprio GAO. L P .(; N
. . auditoria; registro no apéndice da
Validagdo por meio de grupo de o . -
) ~ L auditoria apds aplicagdo.
discussdo e comentarios junto aos
especialistas consultados.
Aplicacdo em estudo de caso.
TIPOLOGIA
) N . Fragmentacdo diz respeito apenas | Grande quantidade de atores e/ou S
Circunstancias em que mais de 8 . QN P P . 5 ) / A defini¢do do TCU resgata a do
. ) a organizacGes? sistemas envolvidos em uma .
uma agéncia (ou mais de uma , o GAO, mas amplia os elementos
N Em outro trecho do documento, mesma area de atuacdo o ) .
estrutura dentro de uma agéncia) ) o sobre os quais incide. Além disso,
" ~ ) afirma-se que as fragmentacgdes governamental. Pode converter-se ; -
Fragmentagdo estdo envolvidas em uma mesma retira a pressuposicdo da

area ampla de demandas nacionais
e existem oportunidades para
aprimorar a entrega de servicos.

podem ter efeitos positivos e
negativos, mas aqui parece partir-
se do pressuposto de que elas sdo
negativas por si so.

em um problema quando dificulta
a coordenacdo e a visdo sistémica
e global do processo, tornando-o

mais demorado e ineficiente.

caracterizacdo da fragmentacéo
como negativa.
Refere-se a atores e sistemas.
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Sobreposi¢do

Ocorre quando multiplas agéncias
ou programas possuem objetivos
similares, envolvem-se em
atividades ou estratégias similares
para alcanga-los, ou possuem
publicos-alvo semelhantes.

A sobreposicao parece estar
relacionada a instituicGes,
objetivos e/ou atividades dos
programas e publico-alvo
(beneficiarios). “Atividades e
estratégias” poderia estar
incluindo o elemento orcamento?
Ndo esta claro o conceito de
“atividades” tampouco o de
“estratégias”.

Caracteriza-se pela sobreposi¢do
de esforgcos governamentais com
objetivos parecidos, com
atividades ou estratégias similares,
que visam aos mesmos
beneficidrios, incluindo
sobreposicdo de atores,
atribui¢Ges, programas, beneficios
e beneficidrios. Ndo é necessério
que a sobreposi¢do seja completa
(se for completa, devera ser
classificada como duplicidade).

TCU amplia o conceito do GAO,
acrescentando novos elementos.
Considera a sobreposicdo e a
duplicidade como tipos de um
mesmo continuo, sendo a
duplicidade o evento mais extremo
(sobreposicdo completa).

N&o esta claro o conceito de
“atividades” tampouco o de
“estratégias”.

Duplicidade

Ocorre quando duas ou mais
agéncias ou programas envolvem-
se nas mesmas atividades ou
fornecem os mesmos servigos para
os mesmos beneficidrios.

Listam-se os elementos agéncias,
servicos e beneficiarios. Nenhuma
das ocorréncias menciona
explicitamente orcamento.

N&o estd claro o conceito de
“atividades”.

Caracteriza-se pela coincidéncia
completa de esforcos
governamentais de instituigdes ou
programas de governo, que
executam as mesmas atividades ou
que oferegam 0s mesmos servigos
para os mesmos beneficiarios,
incluindo duplicidades de atores,
atribuigdes, programas, beneficios,
beneficidrios. Para que seja
considerada uma duplicidade, a
coincidéncia necessita ser
completa, ainda que com fins
distintos.

Novamente o TCU expande o
conceito do GAO.

Considera a sobreposicdo e a
duplicidade como tipos de um
mesmo continuo, sendo a
duplicidade o evento mais extremo
(sobreposicdo completa). TCU
também ndo menciona orgamento
em nenhum dos tipos.

Ndo estd claro o conceito de
“atividades”.
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Caracteriza-se pela auséncia de Para analisar a existéncia de
uma parte importante de um lacunas, uma dificuldade pode ser
processo, podendo ser a auséncia encontrar critérios. Como dizer

Ndo usado na metodologia do

Lacuna GAO. de politicas ou programas, atores, gue uma parte que ndo existe
mecanismos institucionais, deveria existir, diferenciando a
processos e atividades, beneficios lacuna de uma decisdo politica

ou beneficiarios. (omissdo deliberada)?
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Efeitos das FSDL

Conforme o manual do GAO, os
efeitos podem impactar as
seguintes dimensdes dos
programas: implementacgao;
resultados e impactos; custo-
efetividade.

Essas dimensdes sdo recorrentes
em auditorias operacionais. No
idioma portugués, e, conforme a
classificacdo utilizada pelo TCU,
elas poderiam ser ainda mais
detalhadas. Por exemplo, além de
resultados e impactos
(relacionados as dimens&es de
efetividade e utilidade da politica),
poder-se-ia considerar também a
eficacia (focada na entrega de
produtos a beneficiarios, por
exemplo). Outro exemplo é que, na
dimensdo de custo-efetividade
(que corresponderia a eficiéncia),
ha perguntas sobre a
economicidade (custo por si s0).

Cabe reflexdo também sobre a
inclusdo de outras dimensdes ndo
mencionadas pelo GAO. Por
exemplo, seria possivel que FSD
tivessem impacto na equidade de
um programa? E na
sustentabilidade?

Essas reflexdes poderiam levar a
um melhor alinhamento entre a
ferramenta e o referencial tedrico
usado pelo TCU.

No manual do TCU, sdo citados
exemplos de efeitos sob cada um
dos tipos de ocorréncia:

- Fragmentacdo: auséncia de visdo
sistémica e global do processo,
levando a ineficiéncia;

- Sobreposi¢do/duplicidade:
ineficacia da atuagdo
governamental e desperdicio de
esforcos (negativos); reforco ou
substituicdo entre acGes
(positivos).
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ELEMENTOS DE POLITICA PUBLICA

Elementos
abordados

- Objetivos e resultados: resultados
pretendidos de um programa.

- Beneficidrios, usuarios e publico-
alvo: aqueles que recebem
beneficios, servicos ou produtos de
um programa.

- Beneficios, servigos e produtos: o
gue o programa pretende oferecer
aos beneficiarios, usuarios ou
publico-alvo e que se alinha aos
seus objetivos e resultados
pretendidos.

- Agéncias ou estruturas
organizacionais: agéncias,
estruturas administrativas ou
estruturas de programas. Podem
ter por foco regides, fungdes e/ou
temas especificos, ou alguma
combinagdo destes.

- Dotag0es e estruturas
orgamentarias: contas de dotagdo
das agéncias ou outros materiais
orcamentarios.

Embora ndo sejam listadas
explicitamente entre as
abordagens, as definicdes de
“sobreposicao” e “duplicidade
incluem as atividades e as
estratégias pertinentes ao
programa.

”

- Objetivos e resultados esperados
- Beneficiarios, usudrios e publico-
alvo

- Beneficios chave, servigos e
produtos

- Instituicdes governamentais
responsaveis por sua formulagdo e
gestdo

* O manual do TCU n&o traz
definicBes especificas para cada
um desses componentes.

Um componente ndo citado na
lista, mas mencionado no
documento do TCU sdo os
sistemas de informagdo. De forma
preliminar, parece fazer sentido
tratar de fragmentacao,
sobreposicdo, duplicidade e lacuna
nesse contexto. Sistemas de
informagdo que tratam de temas
relacionados frequentemente ndo
estdo integrados dentro da
administragdo publica, ndo
havendo intercambio de
informagdo ou padronizagao,
levando, por vezes, a informacdes
contraditdrias. Pode haver
também sobreposicdo e
duplicidade. Sistemas de
informacdo geogréfica, por
exemplo, frequentemente
apresentam sobreposicdes entre
si. A lacuna, por fim, ocorreria
guando haveria necessidade de um
sistema que ainda ndo foi
implementado, tornando a gestdo
da informagdo mais precaria.
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PROCEDIMENTOS

Etapa 1.
Identificacdo de
fragmentagdes,
sobreposicdes,
duplicidades e

lacunas

1.1 Identificar abordagem de
selecdo de programas para analise
de FSD.

1.2 Identificar programas a serem
examinados na anadlise de FSD.

1.3 Coletar informacédo sobre os
programas.

1.4 Determinar se existem FSD
entre os programas.

1.5 Determinar inter-relacdes
entre os programas fragmentados,
sobrepostos e duplicados.

1.6 Confirmar achados com
agéncias e atores relevantes.

Procedimento 1.1: diferente do
método do TCU, a selegdo de
abordagens aqui é o primeiro
passo. Corresponde a parte do
passo 1.d no método do TCU.

Procedimento 1.4: o GAO propse
métodos qualitativos e
quantitativos para identificacdo de
FSD. Qualitativos: identificacdo,
compilacdo, descricdo e avaliagdo
de similaridades e diferencas entre
programas. Quantitativos:
pontuagdo ou ranqueamento de
grau de semelhanca entre
programas, classificacdo de
observacoes.

Caso esses métodos ndo sejam
suficientes, o GAO propde que o
analista produza informacao
propria a partir de entrevistas com
gestores e beneficidrios, revisdo de
documentos, estudos e avaliagdes
externos e aplicacdo de
questionarios junto aos gestores
dos programas.

Procedimento 1.5: corresponde ao
1.f no método do TCU. Aqui ele

1.2 Definir a politica publica que
sera analisada (politica-chave).

1.b Identificar quais sdo as metas
ODS para cujo alcance a politica-
chave contribui.

1.c Identificar as principais politicas
publicas relacionadas com a
politica-chave selecionada e com
as metas ODS selecionadas
anteriormente.

1.d Coletar informagdes essenciais
sobre as politicas publicas
identificadas (objetivos e
resultados esperados;
beneficiarios, usuarios e publico-
alvo; beneficios chave, servicos e
produtos; instituicoes
governamentais responsaveis de
sua formulagdo e gestdo).

1.e Reunir informagGes adicionais
acerca das politicas publicas
identificadas.

1.f Identificar inter-relacGes entre
a politica-chave e as demais
politicas identificadas, a partir das

Procedimento 1b: a identificacdo
das metas ODS deve-se ao fato de
serem transversais e
interconectadas. Serviriam, assim,
para auxiliar na identificacdo das
politicas inter-relacionadas com a
politica-chave, que é o
procedimento 1.c.

Procedimento 1.d: o que se trata
como abordagem no método do
GAO, no método do TCU entende-
se como componentes de politicas.
No método do TCU, ndo ha uma
escolha de abordagem; em vez
disso, coleta-se informagdo para
todos esses componentes,
considerando a possibilidade de
gue surjam FSDL em cada um
deles. Corresponde ao passo 1.1
do método do GAO.

Procedimento 1.e: assemelha-se
ao procedimento 3.1 do método
do GAO. A ideia aqui, entretanto, é
reunir mais informacdo de apoio a
identificacdo de FSDL.

Procedimento 1.f: este passo
corresponde ao 1.4 no método do
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GAO TCU

GAO. Aqui ele vem antes da
identificacdo de FSDL.

vem depois da identificacdo de
FSD. No caso do GAO, destina-se a
identificar se programas
dependem um do outro, se foram
criados para preencherem lacunas
de outros ou ainda se hd
coordenagdo entre eles.

informagBes obtidas nos passos
anteriores.

1.g Verificar se ha FSDL na politica-
chave e entre ela e as demais
politicas selecionadas.

1.h Confirmar as questdes
identificadas com os gestores das
instituicdes governamentais e
outros atores relevantes.

Procedimento 1.g: os métodos
propostos pelo TCU para
identificacdo de FSDL ndo diferem
muito dos do GAO. O TCU explica
ter usado prioritariamente
producdo propria de informacdo
(entrevistas com gestores,
requisicdo de informacdes via
oficio e circularizagdo), mas
comenta sobre os métodos
propostos pela EFS norte-
americana.

Etapa 2.
Identificacdo de
efeitos das FSDL

2.1 Identificar efeitos potenciais
positivos e negativos das
fragmentacdes sobreposicdes e
duplicidades identificadas.

2.2 Avaliar a necessidade de
aprofundamento dos exames.

2.3 Confirmar achados com
agéncias e atores relevantes.

Procedimento 2.1: o guia do GAO
ndo menciona efeitos reais, apenas
potenciais. Comenta, também, que
as FSD podem afetar:

a) implementacdo do programa;

b) resultados e impacto;

c) custo-efetividade.

2.a ldentificar os efeitos positivos e
os efeitos negativos, tanto
potenciais como existentes, das
fragmentacdes, sobreposicées,
duplicidades e lacunas
identificadas.

2.b Avaliar a necessidade de
avaliagdes mais aprofundadas dos
efeitos identificados.

Procedimento 2.a: o método do
TCU trata de efeitos potenciais e
reais, isto é, aqueles que ja estdo
ocorrendo em decorréncia das
FSDL, enquanto o do GAO
menciona apenas os potenciais.
Entretanto, o manual do GAO traz
varios exemplos de efeitos que se
encaixam no conceito de “reais”.
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Etapa 3. Validacdo
de efeitos e
avaliagdo e

comparagdo entre
programas

3.1 Mapear avaliagdes existentes
dos programas e avaliar sua
relevancia e solidez.

3.2 Conduzir uma nova avaliacdo
se as existentes ndo estiverem
disponiveis ou ndo forem
relevantes e sélidas.

3.3 Usar avaliagOes para validar os
efeitos reais de FSD, e analisar e
comparar o desempenho dos
programas.

3.4 Confirmar achados com
agéncias e atores relevantes.

Procedimento 3.1: assemelha-se
ao procedimento 1.e do método
do TCU. A ideia aqui, entretanto, é
coletar informacdo para uma
avaliacdo de relevancia e solidez
do programa. O GAO usa essa
informagado para embasar
recomendacdes que incluem
restruturacdo de programas ou até
mesmo sua extingao, algo que no
TCU é entendido como “assumir o
papel do gestor”.

2.c Confirmar os efeitos
identificados com os gestores de
instituicdes governamentais e
outros atores relevantes.

O método do TCU ndo aprofunda o
mapeamento de avaliagbes
existentes dos programas para
avaliar sua relevancia e solidez,
porém esses procedimentos
ocorrem nos trabalhos. Isso
porque, em geral, a ferramenta
costuma ser usada no contexto
maior de uma auditoria, como
mais uma das técnicas de coleta e
analise de dados, fornecendo
informacdo para avaliacGes de
politicas publicas.

As ocorréncias mapeadas pela
Andlise FSDL sdo eventos com
causa e efeito. A depender de
como foi enunciada a questdo de
auditoria e de como foi proposta a
utilizacdo da ferramenta na matriz
de planejamento, as FSDL
encontradas podem ser
consideradas achados em si,
causas para outros achados, ou
mesmo efeitos. Pode ser
interessante acrescentar esta
reflexdo e alguns exemplos em
eventual revisdo do manual.
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Etapa 4.
Identificagdo de
opgoes para
aprimorar a
eficiéncia e reduzir
ou melhor gerir
FSDL

4.1 |dentificar alternativas para
aumentar a economicidade e a
eficiéncia.

4.2 |dentificar alternativas para
reduzir ou melhor gerir FSD.

4.3 Comunicar alternativas para
aumentar a eficiéncia e reduzir ou
melhor gerir FSD aos formuladores
das politicas.

Procedimento 4.1: o método do
GAO alerta para a possibilidade de
efeitos positivos advindos das FSD,
mas ndo da uma destinacdo a essa
informacdo. Podem ser
considerados boas praticas?
Devem ser usados para basear
recomendacgdes para situacdes
andlogas? Podem ser considerados
benchmarking?

Procedimento 4.2: este passo traz
uma interessante tabela com
potenciais efeitos positivos da
implementacdo das
recomendacgdes do analista, além
de seus possiveis trade-offs e
consequéncias inesperadas.

Embora o método do TCU ndo
traga os procedimentos desta
etapa, pode ser interessante
acrescentar a uma eventual
revisdo do manual. Os passos
previstos aqui corresponderiam a
proposicdo de ciéncias,
recomendacdes e determinacdes.
Seria possivel oferecer alguns
modelos de propostas de
encaminhamento relacionados a
FSDL.
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Fontes legais: legislagdo,
exposicBes de motivos, relatérios
de comités, regulamentos.

Fontes institucionais: documentos
sobre orgcamento, relatorios
financeiros, documentos sobre
desempenho, planos estratégicos,
manuais de programas, avaliacdes
internas, graficos e diagramas.

Catélogos de programas.

S e Normas legais, relatérios de
Fontes externas a instituicdo:

Fontes de .. desempenho, trabalhos anteriores

. o relatérios do controle externo ou .

informagdo o . realizados pela EFS, bases de dados
) auditoria independente, relatdrios . . -

sugeridas oficiais, opiniGes de especialistas

do Legislativo e de outros atores. i
Imprensa: jornais, internet etc. '
Pesquisa original: em caso de
auséncia, incompletude ou baixa
confiabilidade dos catalogos de
programas ou das fontes de
informacao, deve-se conduzir
pesquisa propria, por meio de
entrevistas ou questionarios com
gestores, beneficiarios, usuarios,
especialistas, revisdo documental,
ou ainda mapeamento de
beneficios, servigcos e processos.
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Papéis de trabalho

Tabela de sistematizagdo de
informag0es sobre programas:
origem e histdrico do programa;
conselhos e comités; classificagdes
orgcamentdrias; dotacGes anuais ou
alocagdo de recursos; instituicGes
responsaveis ou estruturas
administrativas relevantes;
estrutura administrativa; canais e
mecanismos de financiamento;
objetivos; atividades; beneficidrios
ou usuarios pretendidos.

Tabela de sistematizagdo e
avaliacdo de informagéo sobre
potenciais efeitos de FSD: lista
possiveis efeitos de FSD e
classifica-os em efeitos
relacionados a implementacédo, a
resultados e impacto, e a custo-
efetividade.

Ficha para consolidagdo da Andlise
FSDL: criada com o proposito de
padronizar respostas de TCEs e
outras EFS que aplicassem a
ferramenta na Auditoria
Coordenada em Areas Protegidas,
consiste em um modelo de ficha
que detalha uma FSDL (deve-se
preencher uma para cada FSDL
detectada). Os campos sdo: tipo do
desalinhamento; objeto do
desalinhamento; politicas
desalinhadas; itens desalinhados;
descri¢do sucinta do
desalinhamento; e efeitos positivos
e negativos (verificar Anexo B —
Ficha para consolida¢do da Analise
FSDL).

109



Coletanea de Pés-Graduagao [Politicas Publicas] 110

Anexo A — Técnica de analise de fragmentacoes,
sobreposicoes, duplicidades e lacunas (FSDL)

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAOQ \\' AREAS
Secrelaria Geral de Controle Externo ooy 170
SecexAgroAmbiental l PRO DAS

Apéndice E — Técnica de analise de
Fragmentacoes, Sobreposicoes,
Duplicidades e Lacunas (FSDL)

AUDITORIA COORDENADA

PROTEGIDAS

\ P
Q ’ AREAS

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 64397953,
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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO \\' AREAS
Secretaria Geral de Controle Externo " e 171
’ P

SecexAgroAmbiental

Introdugiio a0 Apéndice E

1. A abordagem mtegrada de govemo (“whole-ofgovernment”) propde que a atuagdo estatal deve ser
mtegrada e coordenada em diversos niveis para ser efetiva. Essa maneira de atuagio govermnamental ¢ prejudicada pela
existéncia de fragmentagdes, sobreposigdes, duplicidades e lacunas entre as politicas publicas. Assim, a identificagéio
dessas questdes ¢ importante para permitir melhorar a atuacio estatal em beneficio da sociedade.

2. O Government Accountability Office (GAO), Entidade Fiscalizadora Supernior dos Estados Unidos da
Amgrica, elaborou um roteiro para identificagio de fragmentagdes, sobreposigdes e duplicidades. Esse documento esta
composto por duas partes: a primeira, destinada a analistas de politicas publicas, por exemplo, auditores; e a se gunda,
dirigida para formuladores e executores dessas politicas.

3. O presente documento traz uma adaptagdo de alguns passosda primeira parte, com o proposito de
possibilitar sua aplicagdo em um contexto de auditoria de avaliagdo da coordenagdo e do alinhamento de politicas
publicas. O objetivo destas orientagdes ¢ auxiliar o trabalho das Entidades Fiscalizadores Supenores (EFS) que pretendem
realizar auditona para avaliar a coordenagfio e o almhamento de politicas publicas para o alcance das metas dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), usando uma abordagem integrada de governo.

4. Nestedocumento, sfio apresentadas duas etapas para a aplicagio do método FSDL adaptado. A primeira
¢ a identificagiio de fragmentagdes, sobreposigdes, duplicidades e lacunas entre uma politica paublica central selecionada
para andlise ¢ as principais politicas piblicas queimpactam e sio impactadas por essapolitica publica central (no caso da
auditoria coordenada em unidades de conservagfio, a politica central a ser analisada ¢ a politica de unidades de
conservacio). A segundaetapa¢ a identificagiio de efeitos negativos ¢ posilivos, potenciais e reais, dessas questdes. Os
resultados da aplicag@io dessa metodologia devem ser analisados a luz de conceitos e boas praticas de go vemanga em
politicas publicas.

1- Identificagido de fragmentagdes, sobreposi¢des, duplicidades e lacunas entre a politica piablica analisada e as
principais politicas piblicas que a impactam e sdo impactadas por ela

a) Definir a politica publica que sera analisada (politica-chave que servira de ponto de partida para a identificagdo de
fragmentagdes, sobreposigdes, duplicidades e lacunas);

b) Identificar quais sdo as metas ODS para cujo alcance a politica-chave selecionada contribui,

¢) Identificar as principais politicas publicas relacionadas com a politica-chave selecionada ¢ com as metas ODS
identificadas anterionmente;

d) Coletar mformagdes essenciais sobre as politicas publicas identificadas:

d.1) Objetivos e resultados esperados;

d.2) Beneficidrios, usudrios e publico-alvo;

d.3) Beneficios chave, servigos e produtos;

d.4) Instituigdes governamentais responsaveis de sua formulagio e gestio;
¢) Reunir informagdes adicionais acerca das politicas piblicas identificadas;

Possiveis fontes de informagdo acerca das politicas puablicas identificadas: normatives, relatorios de desempenho,
trabalhos anteriores das EFS, bases de dados oficiais, opinides de especialistas ete.

f) Identificar inter-relagdes entre a politica-chave selecionada e as demais politicas identificadas, a partir das informagées

obtidas nos passos dos itens “d” ¢ “e

Por exemplo, identificar semelhangas e diferengas entre os objetives, os potenciais resultados ¢ as instituigdes
governamentais responséveis pela politica chave selecionada e pelas demais politicas publicas identificadas.

Exemplo de esquema de mter-relagdes entre politicas publicas identificadas na auditoria piloto realizada pelo TCU na
meta ODS 2.4, relativa a sistemas sustentaveis de produgio de alimentos:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64397953.
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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria Geral de Controle Externo

SecexAgroAmbiental

Figura E1 — Inter-relagdes entre politicas pablicas identificadas na auditoria piloto na meta ODS 2.4

Politicas publicas relacionadas a agrotoxicos
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Fonte: TC-028.938/2016-0.

¢) Verificar scha fragmentagdes, sobreposicdes, duplicidades ¢ lacunas na politica chave selecionada ¢ entre a politica -
chave e as demais politicas pablicas identilicadas,

Concellos:

1) Fragmentagiio: ocomre quando mais de uma nstituigdo governamental (ou mais de uma unidade dentro de uma
instituigio governamental) estd envolvida e atuando na mesma drea e ha oportunidade para melhorar a prestagfio de
SCIVIGOS,

2) Sobreposi¢iio: ocorre quando varias instituigdes governamentais ou programas possucmobjetivos semelhantes, atuam
em atividades ou estratégias semelhantes para aleangar seus objetivos, ou possuem o mesmo piblico-alvo

3) Duplicidade: ocorre quando dois ou mais instituigdes ou programas govemamenlais estdo realizando as mesmas
atividades ou prestando os mesmos servigos aos mesmos beneficiarios.

4) Lacuna: ausénciade uma parte importante de um processo, podendo sera auséncia de politicas ou programas, atores,
mecanismes institucionais, processos e atividades, beneficios ou beneficidrios.

No caso da auditoria piloto realizada pelo TCU nameta 2.4 dos ODS, a identificagfo de fragmentagdes, sobreposigdes,
duplicidades e lacunas nas politicas publicas analisadas fo1 realizada por meio de entrevista e oficio junto a gestores e
cspecialistas que atunam nessas politicas, bem como circularizagiio das informagdes obtidas. J4 o decumento do GAO
sugere outros mélodos para identificar fragmentagdes, sobreposicdes, duplicidade e lacunas, a exemplo de investigago
documental e de pontuagdo do grau de semelhanga entre as politicas. A equipe de auditoria pode usar mais de um método
para identificagdo de fragmenlagdes, sobreposi¢des, duplicidades e lacunas nas politicas analisadas.

Para mais informagdes sobre os métodos do GAQ, ver paginas 10-12 do documento “Fragmentation, Overlap, and
Duplication: An Evaluation and Management Guide”, disponivel em <https//www.gao gov/products/GA O-15-4981>.

Casos potenciais de fragmentagio, sobreposi¢do, duplicidade e/ou lacuna: i) programas que possuamo mesmo objetivo
ou estio desenhados para atender aos mesmos beneficiarios; 1) instituigdes govemamentais que possuam as mesmas
competéneias, o mesme publico-alve e olerecam os mesmos servigos ¢ produlos; m) mesmos servigos ¢ produlos
ofertados aos mesmos usuarios; entre outros.

Para exemplos priticos de casos de [ragmentagio, sobreposi¢do, duplicidade e lacuna, veritens 4.1 a 4.5 do Relatono da
Auditoria Piloto ODS realizada pelo TCU, disponivel em <https:/portaltcu.gov.br/biblioteca-digital/relatorio-de-
auditoria-preparacao-do-govemo-federal-brasileiro-para-imp lementacao -dos -objetivos-do-desenvolvimento-
sustentavel-ods htm=>.

h) Confirmar as questdes wentificadas comos gestores das mstituigdes governamentals ¢ outros atores relevantes.

Para verificar as assinaturas, acesse www tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 64397953.
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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO s\' AREAS
Secretaria Geral de Controle Externo "’ 173

SecexAgroAmbiental

2- ldentificagiio de potenciais efeitos de fragmentagdes, sobreposi¢des, duplicidades e lacunas nas politicas
analisadas

a) Identificar os efeitos positivos e os efeitos negativos, tanto potenciais como existentes, das fragmentacgdes,
sobreposigdes, duplicidades e lacunas identificadas;

b) Avaliar a necessidade de avaliagdes mais aprofundadas dos efeitos identificados;

¢) Conlirmar os efeitos identificados com os gestores de nstituigdes govermnamentais e outros atores relevantes.

Tipologias de desalinhamentos

5. Esta sec¢fo do documento tem por objetivo ilustrar algumas tipologias de desalinhamentos que costumam
ocorrer entre programas governamentais ¢ politicas publicas (fragmentagdes, sobreposigdes, duplicidades e lacunas).
Contudo, este documento nfio tem a pretensiio de esgotar todas as possibilidades de desalmhamentos, mas apenas
exemplificar alguns casos. Os exemplos apresentados aquisfo ficticios. A Analise FSDL permitira a identificagiio de
achados de auditoria em relagfio as politicas piblicas escolhidas pela equipe de auditoria

Fragmentagio

6. A fragmentagio caracteriza-se por uma grande quantidade de atores efou sistemas envolvidos em uma
mesma area de atuacio governamental. Pode converter-se em um problema quando dificulta a coordenagéo e a visdo
sistémica e global do processo, tornando-o mais demorado e ineficiente.

Quadro E1 — Exemplos de fragmentagdes

Descrigdo Exemplo

Assisténeiatéenica e extensdo rural, que envolve o orgéo setorial de
agricultura, o orgio setorial do desenvolvimento agrario, o orgdo
setorial domeio ambiente e o instituto de reforma agraria.

O desenvolvimento agririo tem muitos atores envolvidos: o érgio
setorial da agricultura, o 6rgdo setorial do desenvolvimento agrério, o
orgiio setorial do desenvolvimento social ¢ o nstituto de reforma

Um programa com muitos responsaveis ou
atores envolvidos

Um objetivo com muitos atores envolvidos

agrarna.
Um processo com muitos atores Aprovagiio de concessdes florestais em areas protegidas: a concessao
envolvidosem uma mesma atividade ou deve seraprovada pelo instituto de areas protegidas, pelo érgdo setorial
atividades distintas do meio ambiente e pelo servigo florestal.

Existem multiplos sistemas de informagfio de gestio temitorial, cada
Sistemas de informagdo que ndo estejam um com um foco distinto, ¢ nio mecanismos de integragio ou
integrados compartilhamento de informagdes. A multiplicidade de sistemas

implica_também a multiplicidade de atores envolvidos

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria.
Sobreposigio

7. Caracteriza-se pela sobreposigio de esforgos governamentais com objetivos parecidos, com atividades ou
estratégias similares, que visam aos mesmos beneficianios, incluindo sobreposigio de atores, atribuigdes, programas,
beneficios e beneficiarios. Nio € necessario que a sobreposigio seja completa (se for completa, devera ser classificada
como duplicidade). Efeitos potenciais negativos podemser a ineficiéncia da atuagiio govemamental ¢ o desperdicio de
esforgos, entre outros. Entretanto, as sobreposigdes as vezes podem ser benéficas, quando, por exemplo, um ator reforga
a a¢iio de outro, ou o substitui em casos de auséncia (quando a redundéncia & importante).

Quadro E2 — Exemplos de sobreposicoes

Descrigdo Fxermplo
Programas distintos com objetivos que Distintas linhas de crédito que atendem a um mesmo grupo de
apresentem intersecdo usudrios.

A fiscalizag@io ambiental dentro de areas protegidas pode ser
efetuada tanto pelo mstituto de dreas protegidas quanto pelo 6rgio
setorial de meio ambiente.

A autorizagdio para importar um agrotoxico pode ser concedida
Uma mesma atividade de um processo pelo orgiio setorial domeio ambiente, pelo orgdo setorial da
executado pormais de um ator agricultura ou pelo orgéio setorial da saude, dependendo do tipo e
do uso do produto.

Um mesmo servigo ou produto oferecido por
mais de um ator

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64397953.
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Descriciio Exemplo

Distintos sistemas de informagdio georreferenciada que mapeiam o
termritorio nacional, mas que sejam geridos por distintos atores ¢
sem mecanismos de integracgio.

Sistemas de informagdo que armazenam os
mesmos dados ou informagdes, sem inlegragdo

Fonte: elaborado pela equipe de auditona.
Duplicidade

8 Caracteriza-se pela coincidéncia completa de esforgos govemnamentais de instituigdes ou programas de
govemo, que exccutam as mesmas atividades ou que oferegam os mesmos servigos para os mesmos beneficiarios,
mcluindo duplicidades de atores, atribuigdes, programas, beneficios, beneficiarios. Para que seja considerada uma
duplicidade, a coincidéncia necessita ser completa, ainda que com fins distintos. Nos casos de duplicidade. cabem
questionamentos sobre se um orgiio sozinho poderia atingir ambos os fins com 0 mesmo processo. Assim como as
sobreposicdes, os efeitos potenciais negativos das duplicidades sio meficiéneia da atuagio governamental e desperdicio
de esforgos, entre outros. Da mesma forma, as duplicidades podem ser benéficas quando, por exemplo, um ator reforga a
atuagiio de outro, ou o substitui em casos de auséneia

Quadro E3 — Exemplos de duplicidades

Descrigio Exemplo
O planejamento do desenvolvimento nacienal no longo prazo é
Uma mesma responsabilidade esta responsabilidade atribuida ao mesmo tempo a secretana de presidéncia da
atribuida a mais de um ator republica e ao ministério do planejamento, sem que haja detalhamento da
participagio de cada um nessa atividade.
Mais de um processo para o mesmo Existéncia de dois programas de monitoramento de agrotoxicos com o
fim objetivo de avaliar a presenca de residuos e contaminantes no alimento.

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria.
Lacuna
9. Caracteriza-se pela auséncia de uma parte importante de um processo, podendo sera auséncia de politicas
ou programas, atores, mecanismos institucionais, processos e atividades, beneficios ou beneficiarios. Mesmo que

geralmente traga efeitos negativos, € necessano examinar as causas e a conveniéncia da lacuna, em cada caso. Pode ser
consequéncia da auséncia de recursos ou até mesmo uma opgio politica.

Quadro E4 — Exemplos de lacunas

Descrigio Exemplo
Um programa ou conjunto de programas que ndo Nio haagdes especificas de assisténciatécnica e extensdo
atendama todos os beneficiarios rural para o médio produtor.
Um servigo ou produto gue néo estejam sendo Nio ha monitoramento do impacto ambiental dos residuos e
oferecidos a todos os seus beneficidrios contaminantes dos agrotoxicos.
Um mecanismo institucional necessdrio que ainda Um mecanisme de coordenagiio de atores, tal como um
ndo exista ou ndo esteja implementado comité, que ndio tenha sido implementado.

. L [P Nio haum programa de fomento a alternativas sustentaveis
Um programa necessario ainda ndo foi criado - )

a0 uso de agrotoxicos na produgiio agricola.

Fonte: elaborado pela equipe de auditona.
Possiveis conclusdes sobre os desalinhamentos identificados

10 A Andlise FSDL éuma ferramenta que possibilita identificar aexisténcia de fragmentagdes. sobreposigdes,
duplicidades e lacunas entre politicas publicas. Essas ocoméncias, quando tém efeitos negativos, costumam ter uma causa
comum, ou seja, sdo causadas por problemas na coordenagdo dessas politicas. Assim, pode ser mais efetive obter um
diagnostico geral do alinhamento e da coordenagio entre as politicas analis adas do que tratar de desalinhamentos pontuais
(que podem constituir novos trabalhos posteriormente). Assmm, alguns possiveis achados siio os seguintes:

Falhas na defini¢iio de responsabilidades entre atores

11. Algumas falhas frequentes na definicio de responsabilidades entre atores sfio a auséncia de definicdo de
responsabilidades, a atribuigdio de responsabilidades de forma duplicada, ou a falta de clareza na defini¢do de
responsabilidades

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64397953.
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Falhas na coordenagiio entre os responsaveis das politicas piblicas

12. A exsténcia de [ragmentages, sobreposicdes, duplicidades e lacunas com eleilos negativos pode estar
acorrendo porque os mecanismos de coordenagdo ndio estdo presentes ounfio cumprem com seu objetivo. A coordenagio
costuma compreender uma rede de atores, na qual hé relagdes tanto [ormais como mformais entre os envolvidos. Alguns
mecanismos de coordenaco s3o estruturas claras de lideranga, delinicdo de papéis ¢ responsabilidades, estabelecimento
de processos de coordenagiio, estabelecimento de mecanismos de comunicagiio entre atores, criagio de comissdes ¢ grupos
de trabalho, entre outros.

13. Ha dois tipos de coordenagiio: a horizontal {entre atores de um mesno nivel hierdrquico) ¢ a vertical (atores
de niveis hierarquicos distintos). Problemas na articulagio entre mmistérios sctoriais sfo um exemplo de deficiéneia na
coordenagfio horizental, ao passo que a inexisténcia de um lider claro para coordenar a implenentagiic da meta pode ser
considerada uma deficiéneia na coordenagiio vertical. E importante verficar tanto a coordenagio horizontal como a
vertical, porque o bom funcionamento de uma delas ndo pressupde nem garante o da outra.

Auséncia de politicas piblicas e/ou estratégias governamentais

14. Algo que pode ocorrer também sfio lacunas de politicas publicas ou programas govemamentais para a
consecugdo das metas dos ODS. Nao obslante, deve-se ter cuidado com esle tipo de achado. A lTormagfo da agenda
govemamental e a proposicio, formulagio e implementagio de politicas piblicas (ém muilos componentes politicos. A
auséneia de uma politica publica pede seruma opgdo politica ¢ ndo necessanamente uma deficiéncia.

Conclusio

15. Com estas orientagdes, espera-se que as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) possam aplicar a
metodologia FSDL na identificacic de fragmentacdes, sobreposicdes, duplicidades ¢ lacunas no conjunto de politicas
publicas e pregramas que contribuem para o alcance das metas ODS, com a posterior identificacfo de efeitos negativose
positivos, potenciais ¢ existentes. Essas questdes devem ser apreciadas de forma conjunta pela equipe no relatério de
auditoria, de maneira que o resultado tenha foco nas questdes de govemanga envolvidas, e ndo especificamente nas
fragmentagdes, sobreposi¢oes, duplicidades e lacunas encontradas (essas questdes podemser aprofundadas em outros
trabalhos). A Andlise FSDL, em conjunto com a aplicagdo de outros procedimentos de auditoria (tais como entrevista,
pesquisadocumental, andlise stakeholders, andlise de atribuigdes) permitird & equipe caracterizar os achados de auditeria
conforme os entérios de govermnanca preestabelecidos e elaborar propostas de recomendacio que podem contribuir para
o aperfeigoamento das politicas pablicas.

Para verificar as assinaturas, acesse www tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 64397953.
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Ficha para consolidacion del Analisis FSDL

Para aplicar el Analisis FSDL, usted debe seguir las instrucciones del Guion para Aplicacion del Analisis FSDL, que se encuentran en otro archivo. La informacion recolectada se debe utilizar
para llenar las fichas siguientes. Usted debe llenar una ficha por desalineacion identificada. Copie y pegue el modelo abajo cuantas veces sean necesarias. Cada ficha non debe quedarse
mas larga que una pagina. Al fin de este archivo, usted encontrara dos ejemplos de fichas completas.

Nombre de la desalineacidn: Crear un nombre para la desalineacion (para facilitar da identificacién)
Tlp? is Ifi. Obje.t 0 de_l.a Politicas desalineadas items desalineados Descrlpclolrl sut:I_r?ta telE HEHE pO_SItlvos y
desalineacion desalineacion desalineacion hegativos
Listar, para cada politica desalineada, el
7 ftem que se encuentra incoherente,
(on e o s s e o | oo oS, | Gpicrennpamopbse | Lt s e st o
dei:;;‘nrg;:cri?n’? una linea sobre su objetivo. Crear cuantas | marcado una fragmentacion de cbjefivos, e”Duzﬂgﬁgiﬁﬂ?}iaﬁllfgfmpgggas en ?ne;’m!gg‘s re:[\: ay "doe';;t;gzslsg '
lineas sean necesarias listar para cada politica el cbjetivo de la pe P
poliica que se encuentra superpuesto a
los demés

( ) Objetivos o
resultados esperados Politica A
de las politicas

( ) Fragmentacién ( ) Instituciones

( ) Superposicion responsables de las Politica B

() Duplicidad polfcas

( ) Laguna ( ) Beneficios-clave,

g productos o servicios

( ) Beneficiarios, Politica C
usuarios o publico-
objetivo
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Nombre de la desalineacion:

Laguna de institucion responsable del ordenamiento territorial en zonas de amortiguamiento

Tipo de la
desalineacion

Objeto de la
desalineacion

Politicas desalineadas

items desalineados

Descripcion sucinta de la
desalineacion

Efectos positivos y
negativos

¢En qué tipo se pueda

clasificar la
desalineacion?

Listar cada una de las politicas
desalineadas, con descripeion sucinta de
una linea sobre su objetivo. Crear cuantas

lineas sean necesarias

Listar, para cada politica desalineada, el
Item que se encuentra incoherents,
conforme las informaciones llenadas en
las otras columnas. For ejemplo, si se ha
marcado una fragmentacion de objetivos,
listar para cada politica el objetivo de la
politica que se encuentra superpuesto a
los demas.

Explicar en un parrafo porqué se
encuentran desalineadas las politicas en
cuanto a los items informados

Listar aqui los efectos positives yfo
negativos, reales y/o potenciales,
mapeados para la desalineacion

Fragmentacion
Superposicion
Duplicidad

X) Laguna

( ) Objetivos o
resultados esperados
de las politicas

(X) Instituciones
responsables de las
politicas

( ) Beneficios-clave,
productos o servicios
( ) Beneficiarios,
usuarios o publico-
objetivo

Sistema nacicnal de areas
protegidas (Servicio Nacional de
Areas Protegidas)

Servicio Nacional de Areas
Protegidas

Ordenamiento territorial urbano
(municipalidades)

Prefecturas municipales

Aungue esté clara la
responsabilidad por definir el
ordenamiento territerial dentro
de areas protegidas (el Servicic
Nacional de Arsas Protegidas) y
en areas urbanas (prefecturas
municipales), cuando hay
solapamiento entre las zonas de
amortiguamiento de las AP y
areas urbanas, la ley no trae un
responsable expreso.

Efecto real negativo: en cada
area se adopla un
entendimiento diferente
respecto al responsable, lo
que genera soluciones no
estandarizadas.

Efecto real negativo:
duplicidades de
ordenamientos, generando
conflictos entre las
instituciones.
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Nombre de la desalineacion:

Fragmentacién entre politicas con objetivos relacionados al turismo en areas protegidas

Tipo de la Objeto de la
desalineacion desalineacion

Politicas desalineadas

items desalineados

Descripcion sucinta
de la desalineacién

Efectos positivos y negativos

¢En qué tipo se pueda
clasificar la
desalineacion?

Listar cada una de s politicas
desalineadas, mencionando también
el(los) organismo(s) responsable(s) de su
ejecucion. Crear cuantas lineas sean

Listar, para cada politica desalineada, €l
item que se encuentra incoherente,
conforme las informaciones llenadas en
las otras columnas. Por ejemplo, si se ha
marcado una superpesicion de usuarios,
listar para cada politica la clase de

Explicar en un parafo
porqué se encusntran
desalineadas las peliticas
en cuanto a los items

Listar aqui los efectos positivos yio negativos,
reales y/o potenciales, mapeados para la
desalineacion.

de las politicas
( ) Instituciones

(X)Fragmentacion cones
() Superposicién reSIPF)nsa es de las
() Duplicidad politicas

() Laguna () Beneficios-clave,

productos o servicios
( ) Beneficiarios,
usuarios o publico-
objetivo

Ecoturismo (Ministerio del Medio
Ambiente)

Promover la concienciacién de
los ciudadanos sobre los valores
de la biodiversidad, de los
recursos naturales y de las
bellezas escénicas por medio del
turismo de interpretacion
ambiental.

Incentivo al turismo integrado
{Ministerio del Turismo)

Promover el desarrollo regional
por medio de la actividad
turistica, integrando atracciones
diversificadas en circuitos
turisticos.

fecesarias usuarios de la palitica que se encuentra iogaces
superpuesta a las demas
Efecto real negativo: acciones

P descoordinadas que no aprovechan

Sistema nacicnal de areas Promover |a visitacion, la otencia\cgs siner iF;s

) o . recreacion y la educacion e P gras.

protegidas (Servicio Nacional de | . . . .

; ) interpretacion ambiental en areas . o

Areas Protegidas) : Efecto potencial negativo: riesgo de
- protegidas. ; b h
(X) Objetivos 0 asignacion de recursos en duplicidad,
resultados esperados Distintos organismos

involucrados en la
promocion del turismo
possen objetivos
destinados a areas
protegidas, sin
mecanismos claros de
coordinacién entre
ellos,

Efecto potencial negativo: riesgo de
que ciertas areas queden sin atencion,
puesto que ningun organismo se siente

como el principal responsable de la

pramocion del turismo en AP.

Efecto potencial positivo: si se
implementan mecanismos de
coordinacion, los organismos podran
dividir esfuerzos.

Efecto potencial positivo: posibilidad de
accion suplementar en la ausencia de
alglin organismo.
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Aprimorar a Administracdo Publica

em beneficio da sociedade por meio
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Visdo
Ser referéncia na promog¢ao de uma
Administracao Publica efetiva, ética,
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