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Resumo: Este estudo foi proposto com o objetivo de identificar os fatores que
influenciam o processo de implementacdo da Politica Nacional de Cultura Viva
(PNCV), de acordo com achados de auditorias conduzidas pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU) no periodo de 2005 a 2017. Para cumprir esse objetivo, foi realizada
pesquisa qualitativa com analise dos dados textuais provenientes de seis Relatorios de
Auditoria que avaliam a execucdo da Politica, com o auxilio do software IRAMUTEQ.
Por meio da Classificagdo Hierarquica Descendente, anélise conduzida pelo software,
foram identificados trés fatores que influenciam a implementacdo da PNCV, com
variagdo no percentual dessa influéncia: Fator 2 (41,6%) associado ao mecanismo de
fomento; Fator 1 (36,7%) relacionado aos aspectos de gestdo; e Fator 3 (21,8%)
vinculado aos meios para exercicio dos direitos culturais. Esses trés fatores,
identificados pelos Relatorios de Auditoria da CGU, sdo consistentes com avaliacfes
anteriores especificas sobre os resultados da PNCV.



. Introducgéo

A avaliacdo de politicas publicas em execucdo deve ser conduzida de forma
continuada, com vistas ao aprimoramento do processo de implementagdo (CASA
CIVIL, 2018). A avaliacdo da implementacdo objetiva orientar a decisdo quanto as
acbes seguintes a serem desencadeadas (RUTMAN; MOWBRAY, 1983 apud
MAGALHAES, 2016).

Nesse sentido, importa explicitar a estratégia de implementacdo da politica que,
traduzida em insumos, processos, produtos e resultados, permite compreender se
existem deslocamentos em relacdo ao desenho original, se grupos sociais definidos
como prioritarios estdo sendo atingidos, e se mecanismos e instrumentos previstos estdo
sendo operacionalizados para alcance dos objetivos esperados (MAGALHAES, 2016;
CASA CIVIL, 2018).

Pesquisas qualitativas, como levantamento de documentos oficiais, estudos
histéricos e sobre narrativas, colaboram para a compreensdo da estratégia de
implementacdo de politicas publicas, na medida em que contribuem para a producéo de
dados e evidéncias sobre a relagdo entre os meios disponiveis, 0s produtos realizados e
os resultados almejados (CASA CIVIL, 2018; MAGALHAES, 2016).

Entre as diferentes e possiveis formas de analise de dados produzidos em
pesquisas qualitativas, destaca-se a analise de contetdo, que consiste em recurso para
analise de dados provenientes de mensagens escritas ou transcritas (SOUZA JUNIOR;
MELO; SANTIAGO, 2010).

A analise de conteudo compreende um conjunto de técnicas e foi, de inicio,
utilizada para contagem da frequéncia de caracteristicas nos contelidos de interesse;
posteriormente a aplicacdo da técnica evoluiu para a verificacdo de hipoteses, ou seja,
para a busca por respostas a questdes de pesquisa, que resultam na confirmacdo ou nao
de afirmag0es que motivaram a investigacdo (MINAYO, 2002).

A andlise textual encontra-se no conjunto de técnicas de andlise de contetudo de
textos escritos. A anéalise de contetdo textual possibilita a mensuracdo de dados, pelo
emprego de calculos estatisticos sobre varidveis qualitativas, e a elaboracdo de
inferéncias, em funcdo da caracterizagdo do contexto em que vocabulos ocorrem e da
comparacao desse contexto em fungdo de varidveis previamente definidas (SOUZA
JUNIOR; MELO; SANTIAGO, 2010, CAMARGO; JUSTO, 2013).



A utilizacdo de softwares especializados em pesquisas qualitativas tem se
ampliado (JOHNSTON, 2006; STAKE, 2011; GRAY, 2012; GARCIA-VALCARCEL;
BASILOTTA; LOPEZ, 2014; MAYRING, 2014 apud RAMOS; LIMA; AMARAL-
ROSA, 2018) pelas vantagens que incorporam ao processo de andlise de dados: auxilio
na organizacdo e separacdo de informacbes, aumento na eficiéncia do processo,
facilidade na localizacdo de segmentos de texto e agilidade no processo de codificacdo
(SOUZA et al., 2018).

Dentre os softwares disponiveis para anélise de dados qualitativos (GRAY, 2012;
NERI DE SOUZA; COSTA, 2014: de PAULA; LORI: GUIMARAES, 2015; de
PAULA; LORI; GUIMARAES, 2016; AMARAL-ROSA; EICHLER, 2017a apud
RAMOS; LIMA; AMARAL-ROSA, 2018) tem-se o IRAMUTEQ (Interface de R pour
les Analyses Multidimensionnelles de Textes et de Questionnaires), software gratuito de
coédigo-fonte aberto e que utiliza o ambiente estatistico do software R (SALVIATI,
2017).

Conforme destacado por Salvador et al. (2018), o IRAMUTEQ deve ser entendido
como um software qualitativo para andlise de dados textuais, pois se constitui em
ferramenta para processamento desse tipo de dado. Os dados processados pelo software
sdo utilizados pelo analista na compreensdo do texto, na construcao de interpretacGes e
na producdo de inferéncias em relagdo ao objeto sob investigacdo que, neste estudo, se
refere a Politica Nacional de Cultura Viva (PNCV).

A PNCV, originalmente criada como Programa, em 2004, e institucionalizada dez
anos depois com a Lei n. 13.018, de 22 de julho de 2014, alterou o campo de
intervencdo federal das politicas culturais que se praticava desde 1991, com a
regulamentacdo da rendncia fiscal como mecanismo de financiamento de projetos
culturais pela Uni&o (MINISTERIO DA CULTURA, 2004; BRASIL, 2014; 1991).

Essa alteracdo se traduz no incentivo a ac¢Ges culturais que historicamente estdo
presentes em grupos, povos ou comunidades. O incentivo a essas a¢0es promoveu a
incorporagdo da diversidade cultural como elemento caracterizador da identidade
nacional; a aproximacdo com setores da sociedade antes ausentes na definicdo da
agenda politica cultural; a interiorizacéo de politicas culturais e a valorizacdo de praticas
e saberes culturais até entdo inalcangéveis por essas politicas (SILVA, 2013).

Na promogéo das ac¢des culturais que representam ou integram grupos, povos ou
comunidades, a PNCV fomenta projetos desenvolvidos ou articulados por Pontos e

Pontbes de Cultura, previamente inscritos no Cadastro Nacional dessas entidades. Os
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projetos selecionados e fomentados podem estar conectados em Redes de Pontos de
Cultura, em funcdo de agdes descentralizadas entre os entes federados, com enfoque
territorial ou tematico. Os entes federados, em parceria com organizagGes nao estatais,
gerenciam a PNCV por meio da Comissdo Nacional de Pontos de Cultura, sendo que
Teias e Foruns se constituem em espacgos para troca de experiéncias entre eles. Como
resultados esperados das acdes relacionadas a Politica tem-se, em destaque: a promocao
e ampliacéo do acesso aos meios de producdo, fruicdo, difusdo e formacéo cultural; a
autonomia na producéo e fruigéo cultural; a ampliacdo da circulacdo de bens e servicos
culturais e da formacdo cultural; o fortalecimento da Cultura nas dimensdes sociais e
econbmicas; a dinamizacdo da economia local por meio da Cultura (BRASIL, 2014;
SILVA; ARAUJO, 2010).

A inovacdo produzida pela PNCV resultou em empoderamento social mas trouxe
complexidade ao processo de execucdo pela multiplicacdo de atores culturais
envolvidos; variacdo na estrutura e na capacidade gerencial desses atores; pulverizacdo
geografica das acbes fomentadas; rigidez dos instrumentos de fomento disponiveis ao
setor publico; e necessidade de adaptacfes em rotinas, fluxos e processos internos desse
setor.

Essa complexidade exige esforco adicional no processo de implementacéo dessa
Politica e torna imprescindivel a avaliacdo continuada das formas e instrumentos
adotados na acdo governamental.

Neste estudo a avaliagdo do processo de implementacdo da PNCV sera conduzida
por meio de pesquisa qualitativa, com utilizacdo da técnica de anélise de contelddo e
com auxilio do software IRAMUTEQ no processamento dos dados textuais.

Os dados textuais analisados s@o originarios de seis Relatérios de Auditoria, que
resultaram da atividade exercida pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), enquanto
orgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal. As
auditorias, que culminaram na producéo dos Relatorios utilizados nesta pesquisa, foram
realizadas no periodo de 2005 a 2017, e avaliaram a execugdo da PNCV no tocante ao
alcance das metas e dos objetivos e a qualidade no seu gerenciamento.

A estratégia avaliativa adotada neste estudo possibilita dar profundidade na
avaliacdo de atividades e processos, com uso de pesquisa qualitativa e analise de dados
textuais, sem reduzi-la a variaveis quantitativas (MINAYO, 2002); envolve o uso de
dados periddicos, originarios de auditorias que avaliam a execucdo da Politica quanto

aos aspectos de eficacia e eficiéncia da gestdo, sendo que esses dados sdo produzidos
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pela CGU, orgdo independente do gestor federal da Politica de interesse; imprime
agilidade ao processo, pelo uso de software no processamento dos dados textuais, em
tempo razodvel para promover correcdo e aperfeicoamento nas atividades e nos
mecanismos em execucao.

Estratégia avaliativa similar (pesquisa qualitativa focada no processo de
implantacdo do Programa de Assisténcia Farmacéutica, por meio de abordagem
exploratdria de dados semiestruturados, com uso de software para processamento) foi
adotada por Jannuzzi (2011), no diagnostico de problemas presentes durante a execucao
de servigos municipais de assisténcia farmacéutica.

De igual modo, Lima e Ortellado (2013) diagnosticaram problemas ao longo do
processo de implementacdo do Cultura Viva: dificuldade na elaboracdo dos projetos,
devido ao nivel de detalhamento exigido pelo poder publico federal; inflexdo de regras e
regulamentos, quanto aos procedimentos relacionados ao repasse de recursos federais; e
deficiéncia na estrutura administrativa e contabil associada a inexperiéncia de atores ndo
governamentais na gestao de recursos publicos.

O despreparo das organizagdes ndo governamentais para lidar com as questoes
juridicas relacionadas a execugdo de convénios, bem como o reduzido numero de
técnicos governamentais responsaveis pelo acompanhamento dos projetos culturais
fomentados também foram destacados em estudo de Medeiros e Farah (2014).

Ribeiro e Brasil (2016), citando Silva e Araudjo (2010), apontaram que o Cultura
Viva apresenta problemas relacionados a inadequagdo dos instrumentos normativos e de
fomento em relacdo aos usuarios desses instrumentos, a inexperiéncia das organizacgoes
no gerenciamento dos recursos federais, e & auséncia de sistema de informacdo
adequado ao acompanhamento das a¢des fomentadas com recursos publicos.

A justificativa e a relevancia deste trabalho estd pautada nesse cenario, que
reconhece as dificuldades enfrentadas no processo de implementacdo da PNCV (LIMA,;
ORTELLADO, 2013, MEDEIROS; FARAH, 2014, RIBEIRO; BRASIL, 2016), as
quais demandam estudos e avaliagfes tempestivos que subsidiem a reformulacdo da
operagdo e dos instrumentos utilizados na execucdo da Politica (SILVA; LABREA,
2014).

Nesse sentido, a questdo norteadora da investigacdo — Quais 0s principais
problemas identificados na implementacdo da PNCV, segundo dados provenientes de

auditorias realizadas pela CGU? —, procura conhecer os problemas vivenciados na



execucdo e que dificultam a consolidacdo da Politica, na perspectiva desse 6rgéo de
controle ao avaliar gestdo federal da PNCV.

A hipdtese, no que se refere a questdo sob investigagdo, envolve a inadequacédo de
aspectos da gestdo e dos mecanismos de fomento em relacdo aos atores e as iniciativas
culturais que integram a Politica.

No tocante a organizacdo, este trabalho apresenta a seguinte estrutura: i) descricdo
dos instrumentos normativos que tratam da PNCV; ii) analise textual dos achados de
auditoria, por meio do software de processamento de dados; iii) interpretacdo dos
resultados, em relacdo aos problemas no processo de implementacdo a PNCV; iv)

consideracdes finais.

Il. Instrumentos normativos da PNCV

A PNCYV apresenta trés marcos normativos, 0s quais tratam: da criacdo, em 2004,
como Programa Nacional de Cultura, Educacdo e Cidadania - Cultura Viva; da
reformulacdo, em 2013, como Programa Nacional de Promogdo da Cidadania e da
Diversidade Cultural - Cultura Viva; e da institucionalizacdo por Lei, em 2014, como a
atual Politica Nacional de Cultura Viva (MINISTERIO DA CULTURA, 2004; 2013,
BRASIL, 2014).

Desde a criacdo até a institucionalizacdo, a Politica passou por transformacoes
durante sua implementacdo. Essas transformacfes sdo esperadas, pois as politicas
publicas passam por constante redesenho de suas acdes em funcdo das necessidades que
vao se apresentando no decorrer do processo de implementagéo (SILVA; LABREA,
2014).

As transformacdes regulatorias e os resultados de avaliagdes da PNCV, ao longo

dos seus 15 anos de vigéncia, sdo a seguir apresentados.

11.1. Comparacao dos marcos normativos da PNCV

No percurso regulatério, a PNCV manteve o0 objetivo central proposto na sua
criacdo, que se refere ao acesso da populacdo as condicBes para exercicio dos direitos
culturais; essas condicdes se expressam pelo acesso aos meios para producao, formacao,

fruicdo e difusdo cultural pela sociedade.



A priorizacdo de povos, grupos e coletivos vulneraveis como beneficiarios finais
foi mantida até a institucionalizacdo do Cultura Viva como Politica, em 2014. A
definicdo desse publico como prioritario resgata a Cultura enquanto politica publica
social com responsabilidade para a promocao do desenvolvimento sustentavel.

A norma de criacdo do Programa (Portaria n. 156, de 6 de julho de 2004)
determina que as acdes sejam executadas por meio de parcerias com entidades culturais
ndo governamentais. Essa determinacdo permaneceu, inclusive apds as alteracbes
regulatorias pelas quais passou o Programa. O compartilhamento da execugdo com
atores ndo estatais se manifesta pela definicdo conjunta sobre quais projetos culturais
passam a integrar a Politica, inclusive com fomento federal, tendo por referéncia as
acOes culturais historicamente desenvolvidas no ambito de povos, grupos e coletivos
prioritarios ou por esses realizadas.

Compartilhar a decisdo sobre a selecdo dos projetos culturais para compor a
Politica estimulou a multiplicacdo de iniciativas culturais e o0 protagonismo de atores
distribuidos no territério nacional, o que resultou em valorizacdo da diversidade cultural
e em pulverizacdo de participantes na conducdo da Politica. Segundo Silva e Labrea
(2014), devido ao ineditismo e a especificidade das a¢des, a implementacdo do Cultura
Viva representou um desafio para a Administracdo Publica, na medida em que essa foi
levada a atuar em parceria com entidades culturais com estrutura organizacional e
finalidades variadas.

Na criacdo do Programa, a norma ndo detalha as agdes previstas para alcance do
objetivo central. Contudo, cinco acfes sdo destacadas em documento técnico
(MINISTERIO DA CULTURA, 2009): Pontos e Pontdes de Cultura e Rede Cultura
Viva; Cultura Digital; Agente Cultura Viva; Escola Viva e Grios. De forma idéntica, na
institucionalizagdo, em 2014, a Lei ndo detalha as agOes a serem desencadeadas, mas
apresenta temas a serem abordados, como “cultura e educacao” e “memoria e
patriménio cultural”, que remetem a agdes anteriores - Escola Viva e Gri6. Entre os
temas das agdes a serem desenvolvidas pela PNCV, ac¢des especificas como Cultura
Digital e Agente Cultura Viva permaneceram no texto legislativo, apesar da auséncia de
aprofundamento.

No inicio do Programa, em 2004, Pontos e Pontdes de Cultura foram considerados
como uma acdo; contudo, na reformulacdo (Portaria n. 118, de 30 de dezembro de
2013), Pontos e Pontbes foram enquadrados em categorias de acdo do Programa. Esses

dois momentos regulatorios revelam uma opcao pelas acOes, processos e meios de
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implementacao, ao detalhar as agdes e incluir Pontos e Pontdes de Cultura como acao
prioritaria. Assim, identifica-se que, na criacdo e reformulacdo do Programa o foco néo
estava nos resultados esperados com a realizagéo de projetos culturais, mas centrado nos
processos a serem desencadeados durante a implementacdo. Essa centralidade nos
processos pode repercutir na manutencao de Pontos e Pontbes para além do periodo de
duracdo de projetos culturais e, portanto, na sustentabilidade de atores e de iniciativas
gue se expressam em povos, grupos ou coletivos que sdo alvo da Politica, ou neles se
constituem.

Entretanto, com a institucionalizacdo da Lei 13.018/2014, Pontos e Pontdes de
Cultura passam a ser entendidos como instrumentos para execucdo da Politica, assim
como o Cadastro Nacional de Pontos e Pontdes de Cultura, que contempla a relacdo das
entidades certificadas como tal. Enquanto instrumentos, Pontdes e Pontdes de Cultura
deixam de ocupar lugar de acdo prioritaria e passam a ser considerados como insumos
na execucdo das acdes culturais que integram a Politica.

Em 2004, a normativa estabelece que organizacGes nédo estatais que pleiteiam o
uso de recursos financeiros do Programa devem inscrever seus projetos em edital de
chamamento. Com a reformulagcdo do Programa, a Portaria 118/2013, detalhou as
formas de repasse desses recursos (transferéncias e subvencoes; editais de premiacéo; e
concessdo de bolsas). Em 2014, a Politica manteve o chamamento por edital para
selecéo de projetos culturais a serem fomentados, inclusive por repasse financeiro direto
a Pontos e PontBes de Cultura (projetos a serem desenvolvidos) ou por premiacao de
iniciativas culturais (projetos realizados). A utilizacdo de mecanismo de fomento por
transferéncia direta pressupde o entendimento de aspectos conceituais e operacionais
desses mecanismos por Pontos e Pontbes de Cultura que, enquanto entidades néo
governamentais que integram ou interagem com povos, grupos e coletivos, possuem
estrutura, organizacdo e gestdo plural.

Na Portaria 156/2004, de criacdo do Programa, ndo se identifica o0 mecanismo de
descentralizacdo da gestdo entre os entes federados, contudo, com a reformulagdo do
Programa, a norma explicitou o compartilhamento da gestdo entre os entes e a sociedade
civil. Na institucionaliza¢do da Politica, com a publicacdo da Lei 13.018/2014, o texto
estabeleceu que a PNCV é responsabilidade dos entes federados em parceria com a
sociedade civil, sendo que 0s recursos para sua execugao passam a compor as pecas
orcamentarias de cada ente. Apesar do orcamento préprio dos entes federados, a

descentralizacdo de recursos financeiros pela Unido foi mantida. Esse processo de
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transferéncia de recursos permitiu que Estados, Distrito Federal e Municipios
recebessem recursos e, entdo, implementassem acdes de reconhecimento, dinamizacao
da producdo e trocas culturais pela via do reconhecimento de Pontos e Pontbes de
Cultura (SILVA; LABREA, 2014).

11.2. Avaliagdo da implementag&o nos marcos normativos da PNCV

Em 2010, foi concluida a primeira avaliagcdo do Programa Cultura Viva, a qual fez
uso dos seguintes instrumentos: modelo I6gico, grupo focal, questionario e observagdo
de campo (SILVA; ARAUJO, 2010). No que se refere ao modelo ldgico, a avaliacédo
explicitou o problema por meio de descritores, as causas e consequéncias desse
problema, seu objetivo e o publico a quem o Programa se destina. O modelo l6gico
apresentado descreveu a estrutura do Programa, na perspectiva do alcance de resultados
e da producdo de impactos esperados.

Os resultados dessa primeira avaliacdo, em sintese, relevaram que:

a) 16% dos Pontos de Cultura que receberam recursos financeiros do Programa
estavam desativados, com atividades suspensas, ou ndo tinham iniciado o projeto.

b) O Programa foi responsavel pela ampliacdo na utilizacdo de espacos culturais
pelos Pontos de Cultura.

c) O Programa ampliou o escopo de atuacdo dos Pontos de Cultura, na medida em
que estimulou, de modo geral, 0 processo de criacdo e de realizacdo de atividades
culturais.

d) As dificuldades enfrentadas na condugdo do Programa envolviam atraso no
repasse de recursos e auséncia de informagdes padronizadas para atendimento aos
criterios de legalidade exigidos pelo Estado e necessarios para estabilidade e seguranca
juridica das organizacfes ndo governamentais.

e) A participacdo social nos processos decisorios, apesar da gestdo compartilhada

estar em posicdo central no Programa, enfrentava dificuldades.

Em 2012, o Programa passou pelo segundo processo de avaliacdo, com foco na
sua reformulacdo. Nessa ocasido, o0 modelo ldgico que contemplava a teoria do
Programa foi revisitado, com o intuito de analisar essa teoria na perspectiva de
explicitar sua estrutura e seu funcionamento, identificar deficiéncias ou problemas de

desenho e conhecer fatores que estivessem interferindo no desencadeamento das acdes
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do Programa (MINISTERIO DA CULTURA, 2012, SILVA; LABREA, 2014,
FERREIRA; CASSIOLATO; GONZALEZ, 2007).

Além de reflexdo sobre o modelo légico do Programa, foi elaborado modelo
I6gico para a Secretaria responsavel pela gestdo federal do Programa, em funcdo das
dificuldades relacionadas a reduzida estrutura administrativa federal, a capilaridade do
Programa, a multiplicacdo de atores e iniciativas que passaram a integrar o Programa e a
heterogeneidade nas caracteristicas desses atores e iniciativas. Os resultados desse

trabalho de revisdo para reformulacdo do Programa estéo descritos no Quadro 1.

Quadro 1 - Problemas identificados, em 2012, na conducdo do Programa Cultura Viva

Gestdo de | - Necessidade de definicdo de padrdes de execucéo de atividades no
processos | acompanhamento dos instrumentos de transferéncia de recursos
internos - Necessidade de avaliagcdo sobre quais atividades podem ser delegadas,
para dar agilidade e eficiéncias aos fluxos internos

- Retrabalho na diligéncia de entidades conveniadas que reincidem no
ndo cumprimento das normas de execucao e prestacao de contas

Recursos | - Fragilidade na estrutura interna no tocante a fluxo e pessoal para o
Humanos | acompanhamento dos projetos culturais fomentados
- Namero insuficiente e alta rotatividade de servidores estaveis

Marcos - Necessidade de institucionalizar o Programa por meio de lei, na
Juridico perspectiva de torna-lo uma politica publica de Estado

- Enfrentar os problemas apresentados nos Relatérios de Auditoria da
CGU que apontam falhas no processo de gestéo, de prestacdo de contas
e nos fluxos administrativos internos

Fonte: MINISTERIO DA CULTURA (2012)

Em 2017, durante o processo de discussdo de conceitos, significados e finalidades
das Redes de Cultura Viva, outros problemas foram adicionados aos anteriores (SILVA,

LABREA, 2017), os quais estdo expressos no Quadro 2.

11.3. Aspectos metodoldgicos: os Relatérios de Auditoria como fonte de dados para

analise de conteudo textual

A avaliacdo da execucdo de programas governamentais integra area de
competéncia da CGU, enquanto 6rgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal. Essa atribuicdo é exercida por meio da realizagdo de auditorias sobre
a gestdo de recursos publicos federais, que estdo sob a responsabilidade de orgéos e

entidades publicas e privadas.
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Quadro 2 - Problemas identificados, em 2017, na gestdo das Redes de Cultura Viva

Instrumentos do | - Inexperiéncia quanto aos procedimentos e obrigacdes pelas
Programa: entidades que recebem os recursos publicos

convénios, - Auséncia de sistema eficiente e continuo de monitoramento,
prémios e bolsas | acompanhamento e avaliacdo dos projetos culturais fomentados
- Necessidade de vincular as politicas descentralizadas a sistema
de monitoramento do Programa

- Utilizagdo do prémio em substitui¢cdo a convénios

Sustentabilidade | - Estrutura inadequada e insuficiente para garantir fluxo

do programa operacional do Programa, o que resulta em operacdo deficiente e
inabilitacdo de organizacGes ndo governamentais
Redes - Indefinicdo sobre os atores que integram as Redes e qual o papel

de cada ator

- Necessidade de construir relagdes de confianga e reconhecimento
mutuo entre os atores da Rede

- Auséncia de instrumentos de coordenacéo das atividades
desempenhadas pela Rede

Fonte: SILVA; LABREA (2017)

Assim, os Relatérios de Auditoria contemplam os resultados da atividade de
auditoria sobre a execugdo de metas e de objetivos e sobre a qualidade da gestdo de
programas publicos, no tocante aos aspectos de legalidade, legitimidade,
economicidade, eficécia, eficiéncia e efetividade da aplicacdo de seus recursos, sob o0
ponto de vista orcamentario, financeiro, operacional, patrimonial e contabil (CGU,
2017).

Januzzi et al. (2009) destacou o potencial de Relatorios de Auditoria, enquanto
fonte secundaria de dados e informacdes, em avaliacdes preliminares do processo de
implementacdo de programas publicos federais. Esses Relatorios também foram
utilizados por Vieira (2008) na obtencdo de dados sobre servicos farmacéuticos, na
perspectiva de avaliar a qualificacdo desses servicos, gerenciados por municipios, no
ambito do Sistema Unico de Satde. A andlise das irregularidades apontadas nos
Relatérios de Auditoria permitiu concluir que cerca de 90% dos municipios que foram
fiscalizados apresentaram problemas na gestéo desses servicos.

Diagnostico do processo de implementacdo do Programa de Assisténcia
Farmacéutica foi conduzido por Jannuzzi (2011) com uso de Relatérios de Auditoria
municipal. O diagndstico realizado tinha por objetivo avaliar os problemas de gestdo
municipal na execugdo desse Programa. Os resultados, além de revelar a situacdo da

gestdo daquele Programa nos municipios fiscalizados, demonstraram que Relatérios de
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Auditoria podem ser utilizados na avaliacdo da implementacdo de programas publicos
federais.

Dias et al. (2013) fez uso dos Relatorios de Auditoria da CGU resultantes de
fiscalizagbes municipais na identificacdo de fatores associados ao desperdicio de
recursos financeiros, no processo de gestdo das despesas realizadas com saude publica.
O resultado do estudo evidenciou a necessidade de implantacdo de mecanismos de
governanca no setor publico, com vistas a reducdo do desperdicio de recursos, seja ele
decorrente de corrupgéo ou de ineficiéncia.

Demonstrada a utilizacdo de dados provenientes de auditorias no diagnéstico do
processo de implementacédo de politicas publicas, foi realizada busca, no sitio eletrénico
da CGU (CGU, 2019), por Relatorios de Auditoria relacionados a PNCV.

Essa busca teve por filtros o 6rgdo federal gestor da Politica (Ministério da
Cultura - MINC) e a unidade da federacdo onde esse 6rgdo tem sede (Distrito Federal).
Do resultado obtido, foram selecionados os Relatérios provenientes de unidades
gerenciais que tém relacdo com a PNCV (Secretaria Executiva - SE; Secretaria da
Cidadania Cultural - SCC; e Secretaria da Cidadania e da Diversidade Cultural -
SCDC).

A partir dos Relatérios selecionados, foi conduzida busca individualizada por
achados relacionados @ PNCV. Por meio dessa busca, foram identificados seis
Relatorios que contemplam achados sobre a Politica, mas que ndo necessariamente
trazem abordagem exclusiva dela. Em funcdo desse fato, optou-se por extrair 0s
apontamentos direcionados especificamente a PNCV, conforme Quadro 3.

Portanto, a amostra deste estudo envolveu o universo dos Relatorios de Auditoria
que tratam da PNCV, desde sua criacdo até abril de 2019, dos quais foram extraidos e
utilizados para analise os topicos que se referem exclusivamente a Politica de interesse.

Esses Relatorios se constituem em registro padronizado de dados e informacdes,
com estrutura composta por introdugéo, resultados dos trabalhos e conclusdo. Alguns
dos Relatérios contemplam tdpicos adicionais que versam sobre o escopo e 0s achados
das auditorias realizadas nas unidades citadas no Quadro 3.

Os apontamentos especificos da PNCV extraidos dos Relatorios de Auditoria
foram agrupados em documento Unico, para posterior realizacdo de analise de contetdo
textual, com uso do software IRAMUTEQ (versdo 0.7, alpha 2; com suporte estatistico

do software R na verséo 3.1.2).
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Quadro 3 - Topicos extraidos dos Relatorios de Auditoria que tratam da PNCV

Ano/ Escopo da Auditoria Conteldo extraido
Unidade
Auditada
2005/ Resultados da auditoria | Parte que trata da unidade gestora do
SE em diversas unidades Programa Cultura Viva (SPP/MINC),
ministeriais referente ao Relatério n. 175504-SPP/MINC
2008 / Resultados da auditoria | Parte que aborda o Programa Cultura Viva
SE por temas avaliados (transferéncias voluntarias) e as conclusdes da
auditoria
2009/ Resultados da auditoria | Parte que faz mencdo ao Programa Cultura
SCC por temas avaliados Viva (avaliacdo dos resultados quantitativos e
qualitativos da gestdo; avaliacdo dos
indicadores de gestéo) e as conclus6es da
auditoria
2011/ Resultados da auditoria | Por se tratar de relatorio exclusivo dessa
SCC na SCC/MINC, gestoraa | unidade, a maioria dos topicos foi mantida,
época do Programa retirando-se apenas a parte que apresenta a
Cultura Viva estrutura do relatorio de auditoria
2012/ Resultados da auditoria | Parte geral e especifica que fazem mencéo ao
SE da prestacdo de contas Programa Cultura Viva; na parte especifica
anual da SE e do Fundo | foi extraido o contetido dos “Achados de
Nacional de Cultura Auditoria” Relatorio n. 201305606/FNC
(FNC)
2017/ Resultados da auditoria | Temas que tratam da PNCV, excluindo-se o
SE na SE por temas afetos a | relatorio de auditoria do evento
essa unidade “Emergéncias” pela ndo vinculacgdo a Politica

Em funcdo da opcdo pelo uso desse software no processamento dos dados
textuais, foi necessario realizar formatacdo, conversdo em extensdo (txt) e codificagao
(UTF-8) adequadas ao processamento, conforme preconizado por Salviati (2017a).

Realizadas essas adequacdes, o contetdo foi dividido em 25 blocos, de forma a
possibilitar a identificacdo: da unidade administrativa sobre a qual a Auditoria foi
conduzida (SE e SCC); do ano no qual o Relatério foi elaborado (2005, 2008, 2009,
2011, 2012 e 2017); e da divisdo estrutural do Relatério de Auditoria (introducéo,
escopo, resultados, conclusdo e achados) (SALVIATI, 2017b). Apos essas etapas, foi
possivel realizar a analise de contetdo do conjunto textual proveniente dos Relatorios
de Auditoria da CGU, com processamento dos dados pelo IRAMUTEQ.

Entre as funcionalidades disponibilizadas por esse software, tem-se a
possibilidade de execucdo de cinco analises de dados textuais, com graus de
complexidade diferenciados, que variam desde a lexicografia béasica (calculo de
frequéncia de palavras), até analises

descendente e andlise de especificidades) (RAMOS, LIMA; AMARAL-ROSA, 2018).
15

multivariadas (classificacdo hierarquica



O software também organiza a distribuicdo (frequéncia) de vocabularios de forma a
facilitar a visualizacdo e a compreensdo do conteddo textual (analise de similitude e
nuvem de palavras) (CAMARGO; JUSTOS, 2013).

Neste estudo serd utilizada a Classificacdo Hierarquica Descendente (CHD) na
identificacdo dos fatores que influenciam o processo de implementacdo da PNCV. Por
meio da CHD, os vocabulos (palavras e termos associados, na forma de palavras
lematizadas) que integram o corpo textual sob analise foram categorizados em classes,
com base na frequéncia e na semelhanca das palavras lematizadas (CAMARGO;
JUSTOS, 2013).

O software possibilita conhecer o contexto do qual se originam as palavras
classificadas. Essa possibilidade auxiliou na constru¢cdo de entendimentos e na
elaboracgdo de interpretacdes das classes formadas, na perspectiva de retomar o objeto
do estudo (fatores que influenciam a implementagéo da PNCV).

I1l. Resultados das analises de dados textuais sobre a PNCV

A seguir sdo apresentados o0s resultados da analise dos dados textuais,
provenientes de todos os Relatdrios de Auditoria que tratam da execucdo da PNCV até
abril de 2019, disponibilizados no sitio eletrénico da CGU.

A andlise dos dados por CHD, conduzida com auxilio do software IRAMUTEQ,
resultou na formacéo de trés Classes, citadas na Figura 1, com diferentes percentuais
dos vocabulos que as integram.

O software possibilitou recuperar por¢fes dos textos presentes nos Relatorios de
Auditoria, de onde emergiram as palavras ou termos que integram as trés Classes
formadas pela CHD. O Quadro 4 contempla textos exemplificativos que originaram os
vocabulos categorizados nas Classes formadas.

O contexto do qual os vocabulos classificados emergiram, conforme exemplos
transcritos (Quadro 4), sugerem que as palavras e termos agrupados nas trés Classes
formadas pela CHD (Figura 1) se referem, respectivamente, ao(s):

1) Aspectos de gestdo da PNCV (Classe 1, com 36,7% em relacdo ao total dos
vocabulos);

2) Mecanismo de fomento da Politica (Classe 2, com 41,6% do total de

vocabulos);
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3) Meios para exercicio de direitos culturais (Classe 3, com 21,8% dos

vocabulos).

Figura 1 - Classes resultantes da analise por CHD
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classs 1

clesse 3

gestéo

controlo
unidade

interno

minc

tcu
vaoluntario
maonitoramento
desempenho
relataric
auditaria
providéncia
exercicio
resultado
transferéncia
ogu
plangjamento
recomendscio
atendimento
risco
estratégico
indicador
fragilidade
avalagio
quakitative
quantitative
relscionado
dentificado
gestor
nformagio
responsabiidads
Ambito

anua

tema

ambéents
drgao

minis tério
acdrdio
pendents

objeto
convenente

recurso

contrapartida

dl Likid

cultural
cultura
artistico
are
espaco
producio
cultura_viva
social
criativo
centro
ACESE0
objectivo
oficina
squipamento

pontos_de_cultura

svento
difusdo
educacdo
brasileire
cidadania
digital
EConomis
indigena
promogin
populagso
e
expressio
miksica
comunidade
participar

E

pEsguiza
histarico
intercambio
desenvalvido
direito
rrvtaltirnd dia
dessnvalviments
adequatio

Fonte: Classificacdo Hierarquica Descendente, conduzida pelo IRAMUTEQ
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Quadro 4 - Exemplos de textos que originaram os vocabulos categorizados nas Classes

formadas pela CHD

Vocabulo Unidade, Texto que contempla o vocabulo
Ano, Diviséo
do Relatorio
de Auditoria
Classe 1
Gestéo, SE, 2017, (...) o ambiente de controle ndo esta suficientemente
controle Resultado estruturado dada a auséncia de normatizacdo da
gestdo operacional, pela falta de definicdo de fluxos,
rotinas e de manualizacéo (...)
Gestéo, SE, 2017, (...) sobre a gestdo das transferéncias voluntarias
transferéncia, | Resultado firmadas pelo MINC, foi possivel identificar a falta
MINC de formalizacdo de fluxo operacional e de
normatizagéo clara (...)
Atendimento, | SE, 2017, (...) 0 ndo atendimento a recomendacdo deste 6rgdo
recomendacéo, | Resultados de controle destaca a fragilidade da atuagdo do
controle, MINC enquanto Orgdo gestor do Pronac e
fragilidade, responsavel pela adocdo de medidas que visem ao
MINC, 6rgao aperfeicoamento do programa (...)
gestor
Unidade, SE, 2012, (...) unidade informasse se ha indicadores utilizados
indicador, Achados para identificar fragilidades e para acompanhar os
fragilidades, processos envolvidos na gestdo das transferéncias
gestao, voluntarias (...)
transferéncias
Classe 2
Conveénio, SCC, 2011, | (..) quando o orgao firma convénio com
entidade, Achados determinada instituicdo, pressupbe-se que tal
objeto, entidade detenha os pressupostos de realizar o
objeto, no regime de mdtua cooperacdo, como se
entende da legislagéo (...)
Execucao, SE, 2012, (...) muitas parcerias, ao fim do exercicio, tiveram
aplicacéo, Achados sua execucdo reprogramada para 2013 e ndo houve
recurso tempo habil para reprogramar a aplicacdo dos
recursos orgamentarios que estavam reservados para
sua execucao (...)
Entidade, SCC, 2011, | (..) a regra é que a entidade privada sem fins
recurso, objeto | Achados lucrativos beneficiaria de recursos publicos execute
diretamente a integralidade do objeto (...
Prestagéo de SCC, 2011, (...) da anélise conclui-se que as informacdes
contas, Achados constantes da prestacdo de contas apresentada sdo
convénio insuficientes para que a SCC mensure a realidade de
cada ponto beneficiado pelo convénio (...)
Obijeto, SE, 2012, (...) apb6s andlise do objeto, quanto a sua
convenente, Achados exequibilidade e a capacidade técnico-financeira do
cumprimento, convenente, se houver riscos quanto ao
plano, cumprimento das metas estabelecidas no plano de
execucdo trabalho, 0 acompanhamento da execucéo (...)
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Classe 3

Cultura Viva, | SCC, 2011, (...) o Programa Cultura Viva objetiva ampliar e

acesso, Achados potencializar o acesso das comunidades excluidas

produgéo, ao usufruto de bens culturais e aos meios de fruigéo,

difusao producdo e difusdo das artes e do patrimonio
cultural (...)

Acesso, SCC, 2011, | (...) se o interesse da SCC foi o0 de garantir o0 acesso

comunidade, Achados das comunidades indigenas ao programa federal em

indigena apreco, ou seja, de comunidades de interesse

especifico, deveria ter estimulado a participacdo dos
beneficiarios finais na elaboracdo e implementacéo
do objeto do convénio (...)

Acesso, social, | SCC, 2009, | (...) ampliar e garantir o acesso das comunidades ou

econdmico, Resultados segmentos excluidos, em decorréncia de aspectos
cultural, econdmicos, sociais ou culturais, aos meios de
produgéo, fruicdo, producdo e difusdo cultural, visando a
difusdo, constituicdo de uma rede de intercdmbio cultural
intercdmbio (...)

Pontos de SCC, 2011, | (...) foi especificado apenas repasse aos pontos de
cultura, Achados cultura para o desenvolvimento de atividades
cultural, culturais e para aquisicdo do kit multimidia e
equipamento, equipamento permanentes (...)

multimidia

Direito, SE, 2017, (...) MINC € um 6rgdo da administragdo publica
cultural, Resultados federal direta que tem como missao garantir o pleno
cultura, exercicio dos direitos culturais, considerando a
desenvolvimen cultura como uma dimensdo da politica de
to, social desenvolvimento sustentavel e inclusdo social (...)
Cultural, SCC, 2011, | (...) a acdo teria como objetivo premiar entidades
artistico, Achados sem fins lucrativos e instituices governamentais
direito que atuam com propostas sociocultural, artistico-

educacionais, que assegurem o0s direitos das
criancas e adolescentes (...)

Fonte: Textos extraidos da CHD, conduzida pelo IRAMUTEQ

As Classes formadas pela CHD se constituem nos trés fatores que influenciam a
implementacdo da PNCV, de acordo com os dados textuais extraidos dos Relatorios de
Auditoria da CGU, os quais tém por foco avaliar a conducéo dessa Politica.

Em func¢&o dos percentuais dos vocabulos que compdem cada Classe formada, verifica-se
que o fator que trata do mecanismo de fomento é o de maior influéncia (41,6%) no processo de
implementacdo da PNCV, seguido do fator que agrega os aspectos de gestdo (36,7%) e, por fim,
o fator que contempla 0s meios para exercicio de direitos culturais (21,8%).

O fator associado ao mecanismo de fomento, que agrupa os vocéabulos da Classe
2, tem maior influéncia no processo de implementacdo da PNCV. No momento que 0s
recursos financeiros sdo entendidos como insumos para a execucao de a¢Ges propostas,

0 desenho da politica deve prever os mecanismos para custeio dessas acOes. Esses
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mecanismos Sao necessarios para alocacdo eficiente dos recursos na mobilizacdo de
instrumentos, processos e atores envolvidos na consecuc¢do da acdo publica.

A partir dos vocabulos que integram essa Classe (Figura 1) identificam-se
questdes que se relacionam com o instrumento por meio do qual o fomento se
materializa. Essas questdes podem estar associadas a problemas: anteriores a celebracao
do instrumento de fomento; na fase de celebracdo do instrumento pelos parceiros; ou
durante a realizacdo do projeto quando o mecanismo de fomento esta em execucao.

A maior parte dos vocdbulos que formam a Classe 2 tem por origem os Relatorios
de Auditoria de 2005 e 2011. Nesse periodo estava em vigor 0 marco normativo de
criacdo do Programam (Portaria 156/2004), sendo que SE e SCC foram as unidades
auditadas.

O periodo desses Relatérios de Auditoria sugere que os problemas de
implementacdo relacionados aos mecanismos de fomento, identificados pela CGU em
2005, ndo foram superados pelas unidades gestoras da PNCV, até 2011, ou ressurgiram
no decorrer do periodo. Entretanto, conforme analise conduzida por CHD, os dados do
ultimo Relatério de Auditoria sobre a PNCV (2017) ndo estdo vinculados, em sua
maioria, aos vocabulos dessa Classe.

Ao retomar os achados dos Relatorios de Auditoria, em especial daqueles que
originaram a maior parte dos vocabulos que integram a Classe 2, infere-se que 0s
problemas associados a celebracdo dos convénios podem ser decorrentes de prejuizos na
vinculagdo dos projetos selecionados ao edital de chamamento e de deficiéncias nos
pareceres de aprovacdo desses projetos. Os achados desses Relatorios sugerem que 0s
problemas associados a fase de celebracdo, em sintese, tratam da caréncia de detalhes
nos planos de trabalho que suportam os projetos selecionados e, por conseguinte, no
estabelecimento dos custos desses projetos.

Esses achados remetem a problemas durante a realizacdo do projeto que versam
sobre atrasos no pagamento de parcelas previstas nos termos de fomento e dificuldades
na aplicacdo de recursos e contrapartidas, 0s quais causam impacto negativo na
execucdo dos projetos. Esses problemas ficam evidentes quando as contas sdo
apresentadas, talvez pela dificuldade em reunir documentos comprobatorios sobre a
execucdo fisica e financeira dos projetos fomentados, nos padrdes necessarios para
cumprir as exigéncias legais quanto ao dever de prestar contas.

Os problemas associados ao mecanismo de fomento e que afetam a

implementacdo da PNCV, identificados apds andlise dos Relatérios de Auditoria,
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também foram apontados na primeira avaliacdo do Programa, realizada em 2010
(SILVA; ARAUJO, 2010). Essa avaliacao revelou que 16% dos Pontos de Cultura com
projetos selecionados para integrar o Programa apds o recebimento dos recursos
financeiros estavam desativados, com atividades interrompidas ou sequer tinham
iniciado os projetos fomentados.

Esse cenario talvez possa ser explicado pela inexperiéncia dos Pontos de Cultura
quanto aos procedimentos e obrigacdes devidas quando do recebimento de recursos
publicos (Quadro 2), conforme problema identificado na avaliacdo das Redes de Cultura
Viva (SILVA; LABREA, 2017), realizada em 2017.

O fator associado aos aspectos da gestdo, que agrupa os vocabulos da Classe 1,
tem influéncia intermediaria no processo de implementacdo da PNCV. A gestdo da
Politica compromete sua implementacdo na medida em que, por meio dela, os fluxos de
insumos e processos previamente definidos séo coordenados e articulados, em tempo e
em quantidade suficientes para a execucdo dos produtos esperados e para o alcance dos
resultados almejados.

Os vocabulos dessa Classe (Figura 1) tém relacdo com questdes que envolvem a
gestdo de fluxos e processos, explicitadas por 6rgaos de controle, cujas deficiéncias
precisam ser observadas e sanadas para melhor implementacéo da Politica.

A maior parte dos vocabulos da Classe 1 tem por origem os Relatérios de
Auditoria de 2008 e de 2017. Esse periodo engloba os trés marcos normativos da
PNCV, os de criacdo e de reformulacdo do Programa (Portarias 156/2004 e 118/2013),
bem como o de institucionalizacdo da Politica (Lei 13.018/2014), sendo que a SE foi a
unidade auditada nessas ocasioes.

Infere-se, em funcdo do periodo, que os problemas de implementacdo
relacionados aos aspectos de gestdo, identificados pela CGU em 2008, ndo foram
ultrapassados pela gestora federal da PNCV, até 2017, ou ressurgiram no decorrer
dessas auditorias.

Os achados dos Relatérios de Auditoria, em especial daqueles em que a maioria
dos vocabulos que integram essa Classe emergiu, sugerem que 0s aspectos de gestdo
tém relacdo com problemas: de fluxos internos administrativos e no tocante a estrutura
de pessoal; de processos de monitoramento dos recursos transferidos a projetos em
execucdo; e de rotinas de avaliagdo de desempenho e de resultados dos projetos e da

Politica.
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As questdes afetas a fluxos internos, a processos de monitoramento e a rotinas de
avaliacdo, identificadas apds analise dos Relatorios de Auditoria, vdo ao encontro dos
resultados apontados na avaliagcdo do Programa, realizada em 2010 (SILVA; ARAUJO,
2010). Os resultados dessa avaliagdo apontaram auséncia de padronizagdo para
atendimento aos critérios de legalidade exigidos pela Unido no uso de recursos publicos,
0 que traz instabilidade e inseguranca juridica aos Pontos e Pontbes de Cultura
(entendidos a época como acdo prioritaria do Programa), pois eles sdo 0s executores dos
projetos fomentados com esses recursos.

Os fatores associados a gestdo que afetam a implementacdo da PNCV foram
igualmente identificados na segunda avaliagdo do Programa, conduzida em 2012
(SILVA; LABREA, 2014), e resumidas no Quadro 1 como: auséncia de padrdo no
acompanhamento dos instrumentos de transferéncia de recursos; caréncia de agilidade e
eficiéncia em fluxos e rotinas internos; fragilidade na (re)composicdo da estrutura de
pessoal que atua no acompanhamento dos projetos fomentados; e necessidade de
enfrentar os problemas identificados nos Relatdrios de Auditoria que apontam falhas na
gestdo e nos fluxos internos.

A segunda avaliagdo do Programa (SILVA; LABREA, 2014) identificou
problemas que se referem aos aspectos de gestdo (auséncia de padrbes de
acompanhamento dos projetos fomentados; fragilidade na estrutura administrativa por
caréncia de pessoal, de fluxos e de rotinas para gestdo dos projetos fomentados), 0s
quais tém rebatimento nos fatores que tratam do mecanismo de fomento.

Essa interface entre os aspectos de gestdo (Classe 1) e os mecanismos de fomento
(Classe 2) fica evidente na CHD (Figura 1), quando se observa que ambas as Classes se
originam da mesma ramificagdo por possuirem contetdos que as aproximam, mas ndo o
suficiente para serem agrupados em uma unica classe.

As questdes relacionadas a processos e fluxos internos foram ainda identificadas
na avaliagéo realizada em 2017 (SILVA; LABREA, 2017), das Redes de Cultura Viva.
Conforme Quadro 2, essas questdes versam sobre: inexperiéncia dos Pontos de Cultura
quanto aos procedimentos e obrigacbes no uso de recursos publicos; auséncia de
sistema de monitoramento e avaliacdo dos projetos culturais fomentados pelo Programa;
estrutura administrativa pablica inadequada e insuficiente para garantir o fluxo
operacional necessario ao Programa.

O fator associado aos meios para exercicio de direitos culturais, que agrupa os

vocabulos da Classe 3, é o de menor influéncia no processo de implementacdo da
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PNCV. Na medida em que os beneficiarios da Politica ndo séo alcancados durante sua
execucdo, seja por restricdo de acesso ou por limitacdo de cobertura, desvios no
processo de implementacdo estdo presentes e comprometem a efetividade da Politica.

Os vocébulos dessa Classe (Figura 1) tém relacdo com questbes que tratam do
exercicio de direitos culturais pelos beneficiarios da PNCV. Esses vocabulos remetem a
questdes atreladas a: dificuldade no exercicio desse direito; indisponibilidade de
estruturas que permitam seu exercicio; negacdo de direitos culturais; multiplas
finalidades para as quais a Cultura se destina.

A maior parte dos vocabulos da Classe 3 tem por origem os Relatérios de
Auditoria de 2005, 2009 e 2012, nos quais tanto a SE quanto a SCC foram as unidades
auditadas. Esse periodo tem relacdo com o marco normativo de criacdo do Programam
Cultura Viva (Portaria 156/2004), antes da sua reformulagéo pela Portaria 118/2013.

O periodo dos Relatorios sugere que os problemas de implementacéo relacionados
aos meios para exercicio de direitos culturais, identificados pela CGU em 2005,
permaneceram até 2012 ou ressurgiram no decorrer dessas auditorias. Entretanto, de
acordo com resultados da analise por CHD, os dados textuais do Relatorio de Auditoria
de 2017 ndo estdo vinculados, em sua maioria, aos vocabulos dessa Classe.

Dos Relatorios de Auditoria, em especial daqueles em que a maior parte dos
vocabulos da Classe 3 tem origem, infere-se que o fator associado aos meios para
exercicio de direitos culturais tem relacdo com a dificuldade de acesso a equipamentos
culturais ou a indisponibilidade de meios para producdo, difusdo, pesquisa e
intercambio cultural.

Os problemas que se relacionam com 0 acesso a equipamentos e com 0S meios
para producdo, difusdo, pesquisa e intercAmbio cultural, identificados apds anélise dos
Relatorios de Auditoria, também foram abordados na primeira avaliagdo do Programa
(SILVA; ARAUJO, 2010). Essa avaliacdo identificou espacos culturais ociosos, 0s
quais foram utilizados em projetos fomentados pela Politica, mas que poderiam ser
melhor explorados pela ampliacdo na variedade e na oferta de atividades culturais e pelo
estimulo aos processos de criacdo e realizacdo de agdes pelos Pontos de Cultura.

Os trés fatores identificados neste estudo, por meio da andlise conduzida por CHD
realizada com auxilio do software IRAMUTEQ, mediante dados extraidos dos
Relatorios de Auditoria da CGU, influenciam o processo de implementacdo da PNCV,

pois evidenciam problemas de efetividade que impactam de modo negativo o exercicio
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de direitos culturais (restricdo de acesso, limitacdo de cobertura, indisponibilidade de
estruturas culturais).

Por sua vez, os problemas de efetividade parecem ser resultantes de questdes de
natureza gerencial, seja administrativa-operacional (fluxos internos, processos de
monitoramento e rotinas de avaliagdo), seja financeira (adequacdo da celebracdo e do

monitoramento dos instrumentos de fomento, em relacdo aos atores que o executam).

IV. Considerac6es finais

Este estudo foi proposto com o objetivo de identificar os fatores que influenciam
0 processo de implementacdo da PNCV, de acordo com achados de auditorias
conduzidas pela CGU no periodo de 2005 a 2017. Para cumprir esse objetivo foi
realizada pesquisa qualitativa, com analise dos dados textuais provenientes de seis
Relatdrios de Auditoria que avaliam a execuc¢édo da Politica de interesse neste estudo.

Os dados textuais processados com o auxilio do software IRAMUTEQ, apoés
anélise por meio da CHD, resultaram na identificacdo de trés fatores que influenciam,
em intensidade variada, o processo de implementagdo da PNCV, na perspectiva do
orgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

O fator associado ao mecanismo de fomento, que agrupa os vocabulos da Classe
2, tem maior influéncia (41,6%) no processo de implementacdo da PNCV. A partir dos
vocabulos que integram essa Classe identificam-se questdes de implementacdo que se
relacionam ao instrumento por meio do qual o fomento se materializa: prejuizos na
vinculacdo dos projetos selecionados ao edital de chamamento e de deficiéncias nos
pareceres de aprovacgao desses projetos; caréncia de detalhes nos planos de trabalho que
suportam 0s projetos selecionados e, por conseguinte, no estabelecimento dos custos
desses projetos; atrasos no pagamento de parcelas previstas nos instrumentos de
fomento e dificuldades na aplicacdo de recursos e contrapartida, 0os quais causam
impacto negativo na execucao dos projetos.

O fator associado aos aspectos da gestdo, que agrupa os vocabulos da Classe 1,
tem influéncia intermediaria (36,7%) no processo de implementacdo da PNCV. Os
vocabulos dessa Classe se relacionam com problemas na implementacéo que envolvem
a gestdo de: fluxos internos administrativos, os quais tém relagdo com a estrutura de

pessoal do 6rgdo federal gestor da Politica; processos de monitoramento dos recursos
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transferidos para a execucgdo de projetos culturais; e rotinas de avaliacdo de desempenho
e de resultados dos projetos e da Politica de interesse.

O fator associado aos meios para exercicio de direitos culturais, que agrupa 0s
vocabulos da Classe 3, é o de menor influéncia (21,8%) no processo de implementacao
da PNCV. Esses vocabulos sugerem que os problemas na implementacdo podem estar
atrelados a: dificuldade de acesso dos beneficiarios a equipamentos culturais;
indisponibilidade de equipamentos culturais que permitem o exercicio desse direito;
negacdo do direito relacionado a producdo, difusdo, pesquisa e intercambio cultural;
maltiplas finalidades para as quais a Cultura se destina.

Os resultados da CHD evidenciam uma interface entre os fatores associados ao
mecanismo de fomento e aqueles relacionados aos aspectos da gestdo. Essa interface
sugere que os problemas que influenciam a implementagdo da PNCV associados ao
mecanismo de fomento podem ser, em parte, explicados pelas questbes relacionadas a
gestdo de fluxos e processos, dentre eles os que envolvem o fomento das acdes
propostas pela Politica.

Outras questbes que tambeém influenciam a implementacdo da PNCV podem
resultar da conexao entre esses dois fatores, como € o caso do fator associado aos meios
para exercicio de direitos culturais, cuja falta ou deficiéncia compromete a efetividade
da Politica.

Essa relacéo entre os trés fatores que influenciam o processo de implementacao da
PNCV, identificados pelos extratos dos Relatorios de Auditoria da CGU, representa um
entrave na execucao que precisa ser solucionado para a plena producao dos resultados e
dos impactos que a Politica se propde a alcancar.

Dois dos trés fatores identificados como influenciadores no processo de
implementacdo da PNCV tém relagdo com a hipotese formulada para este estudo
(inadequacéo de aspectos da gestdo e dos mecanismos de fomento em relacéo aos atores
e as iniciativas culturais). Assim, a hipotese foi parcialmente confirmada na medida em
que propds fatores que influenciam a implementacdo da Politica, os quais foram
identificados entre os resultados da pesquisa.

Embora a hipdtese possa ser considerada plausivel, os resultados do estudo
contemplam limitacGes impostas pela base dos dados submetidos a anélise, uma vez que
os Relatérios de Auditoria utilizados tém por foco a avaliagdo da gestdo de recursos
publicos federais, no tocante aos aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade,

eficécia, eficiéncia e efetividade da aplicacdo desses recursos.
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Nesse sentido, a base dos dados sobre a qual os resultados foram obtidos
compreende auditorias conduzidas exclusivamente no ambito federal da gestdo da
PNCV, sem observar os demais atores envolvidos, seja no processo de descentralizagdo
da Politica (entes federados) ou no compartilhamento da gestdo (sociedade civil).

Além disso, os achados das auditorias abordam desvios na regular aplicagdo dos
recursos publicos federais, sem identificar parametros exitosos relacionados ao processo
de implementacdo da Politica. Esses fatos impdem cautela na interpretacdo e no
redirecionamento das a¢des na conducéo da Politica.

Por todo o exposto, a analise dos Relatérios de Auditoria deve ser realiza com
cuidado, levando em consideracdo o periodo e a origem da maior parte dos vocabulos
que integram as classes formadas por CHD. Supor que os problemas relacionados aos
fatores associados ao mecanismo de fomento e aos meios para exercicio de direitos
culturais foram equacionados, pela constatacdo de que a maior parte dos vocabulos que
integram as classes formadoras desses fatores ndo emergiram do dltimo Relatério de
Auditoria da PNCV, pode ser um erro de intepretacao.

Ainda que questdes especificas acerca da implementacdo da Politica possam
exigir pesquisas avaliativas pontuais, os Relatérios de Auditoria das unidades gestores
da PNCV, em ambito federal, podem contribuir para o aprimoramento da sua execucao,
pois permitiram identificar trés fatores que, ao longo de 12 anos (2005-2017),
influenciaram ou continuam a influenciar seu processo de implementacéo.

Conquanto os resultados apresentem limitacdes, os fatores identificados por meio
dos Relatorios de Auditoria sdo consistentes com avaliacdes especificas realizadas em
2010, 2012, 2017, conduzidas sobre os resultados da Politica. Essa consisténcia entre os
resultados da andlise apresentada neste artigo e das avaliaces especificas permite supor
a validade deste tipo de estudo, uma vez que os resultados obtidos com uso de outras
fontes de dados foram confrontados e s@o coerentes entre si (OLLAIK; ZILLER, 2012).

Este artigo apresentou os resultados de uma pesquisa qualitativa sobre a PNCV
por anélise de dados textuais extraidos de Relatérios de Auditoria da CGU, com auxilio
do software IRAMUTEQ no processamento desses dados. As evidéncias sdo de que o
estudo mostrou-se Util no diagnostico de questdes preliminares que impactam de forma

negativa o processo de implementacdo da PNCV.
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