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Implementacao e reformulagao de politicas publicas: o caso do programa Cultura Viva

O presente artigo tem por objetivo demonstrar como um processo de implementacgdo se
modifica e é adaptado ao longo do tempo, podendo conduzir a um redesenho da politica
publica. Utiliza-se como estudo de caso o programa Cultura Viva. A pesquisa em que se
baseia o artigo foi realizada por meio de entrevistas semiestruturadas com gestores do
programa Cultura Viva e gestores de pontos de cultura, bem como por meio de um survey
com os pontos de cultura do Estado de Sdo Paulo e seus Municipios. Os resultados revelam
gue a implementacdo do programa alterou os critérios estabelecidos no processo de
formulagdo e incluiu novos instrumentos de gestdo, redesenhando assim a politica publica.
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Implementacion y replanteamiento de politicas publicas: el caso del programa Cultura Viva

Este articulo tiene el objetivo de demostrar como un proceso de implementacion se
modifica y es adaptado con el tiempo, lo que conduce a un redisefio de las politicas publicas.
Se utiliza como estudio de caso el programa Cultura Viva. La investigacion en que se apoya
este articulo fue realizada utilizando entrevistas semi-estructuradas con los directores y
gestores del programa Cultura Viva y gestores de puntos de cultura, asi como un survey de
los puntos de la cultura del Estado de Sdo Paulo y sus municipios. Los resultados obtenidos
muestran que el proceso de implementacién del programa ha cambiado los criterios
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definidos en el proceso de formulacion, e ha incluido nuevas herramientas de gestion, lo
que constituye el redisefio de las politicas publicas.

Palabras clave: politica publica, politica cultural, estudio de caso, implementacidn,
accountability

Implementing and redesigning public policy: the case of Cultura Viva program

This article aims to demonstrate how an implementation process is modified and adapted
over time, leading to a redesign of public policy. The case study of the Cultura Viva program
is used to reach this goal. The research on which the article is based was conducted through
semi-structured interviews with managers and organizations that became part of Cultura
Viva program, as well as a survey carried in cultural spots from the state of Sdo Paulo and
its municipalities. Results show that the implementation process of the program changed
the criteria defined on the formulation process and included new management tools, thereby
redesigning public policy.

Keywords: public policy, cultural policy, case study, implementation, accountability

Introdugao

O objetivo do presente artigo é demonstrar como um processo de
implementacdo é modificado e adaptado ao longo do tempo. Utiliza-se como
estudo de caso o programa Cultura Viva, que consiste no apoio descentralizado a
atividades culturais até entdo excluidas do mercado e do apoio estatal, por meio
de convénios para transferéncia de recursos para organizacdes culturais
selecionadas em edital. Analisa-se o programa Cultura Viva a partir de sua
implementagdo em ambito federal, por meio da Portaria Interministerial n2 156
de 2004, e detalha-se o processo de descentralizacdo até o seu redesenho, em
2013, data de conclusdo da pesquisa.

O programa Cultura Viva parte de uma ideia simples: incentivar acdes (culturais)
gue ja existem no cotidiano de comunidades e grupos culturais, propiciando sua
continuidade e sua institucionalizacdo como “pontos de cultura”. OrganizacGes
culturais se candidatam a editais do programa, por meio de um plano de trabalho
por elas desenvolvido, contendo as a¢Bes que serao realizadas pela organizagao
apods sua aprovacao. Quando aprovadas, as organizacdes tornam-se pontos de cultura,
obtendo apoio governamental para suas atividades, ou tornam-se pontées de
cultura, cuja principal funcdo é articular os demais pontos de cultura para formar
uma rede de ag¢Oes, ou rede de pontos de cultura. Esses instrumentos de gestdo —
apoio direto as comunidades e constituicdo de redes, mesmo que simples,
empoderam comunidades e grupos culturais. Embora essas comunidades e grupos
culturais precisem firmar convénios para receber os recursos e devam se estruturar
por meio de redes, os instrumentos de gestdo ndo estabelecem o que serd
incentivado. A acdo cultural a ser apoiada é, em geral, a que ja é desenvolvida pelo
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grupo que recebe o apoio, incluindo desde manifestacGes como o maracatu, o
mamulengo e a contacgdo de histdrias até o canto lirico, ou outra linguagem artistica,
seja essa considerada tradicional ou nao.

Apds a entrada na agenda governamental do tema “inclusdo de segmentos
excluidos”, na politica publica da cultura, e apds a formulacdo do programa Cultura
Viva — processos apresentados de forma sintética no presente artigo —, a
implementacdo do novo programa se da a partir da promulgacdo dos editais e do
estabelecimento de convénios com organizac¢des culturais que, uma vez
conveniadas, tornam-se pontos de cultura e passam a desenvolver seus planos
de trabalho. O trabalho discute esse processo de implementacdo, com énfase na
andlise da adaptacdo de mecanismos estabelecidos na etapa de formulacao.
Questiona-se como a a¢do das organizacdes culturais redefine a implementacao
da politica cultural, no caso, o programa Cultura Viva.

O artigo é resultado de pesquisa exploratdria, partindo de revisdo bibliografica
sobre a literatura especializada para embasar um survey que visou a abranger o
universo de pontos e pontdes de cultura. Um questionario estruturado com 20
perguntas abertas e fechadas foi enviado para os pontos de cultura do Estado de
Sdo Paulo e seus Municipios. Trinta e um gestores de pontos de cultura
responderam voluntariamente ao questiondrio, enviado por meio de mala direta
eletrbnica para o universo de pontos e pontdes de cultura do Estado de S&o Paulo®.
Complementando a pesquisa exploratéria, uma pesquisa de campo foi realizada
por meio de entrevistas semiestruturadas com gestores do programa Cultura Viva
(dois) e gestores de pontos de cultura (cinco) selecionados entre os respondentes
do survey.

A analise tem por foco a etapa de implementacao do programa Cultura Viva,
uma vez que é nessa etapa que as politicas e programas se concretizam,
evidenciando gargalos e potencialidades, cujo reconhecimento pode subsidiar a
reformulacdo da politica. Mais do que isso, como o artigo procura demonstrar, ao
longo da implementagdo, o programa vai sendo reformulado no processo.

Agenda e formulagdao do programa Cultura Viva

O programa Cultura Viva tem suas raizes na busca por apoio a projetos culturais
de forma descentralizada, bandeira essa defendida por representantes da

! Universo integrado pelos pontos de cultura e pontdes selecionados e aprovados por editais do Governo
Federal, do governo estadual ou de municipios, langados até dezembro de 2012.
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sociedade civil, em especial grupos culturais excluidos das formas tradicionais de
financiamento a area da cultura. A proposta de dinamizacdo da cultura local ja
estava presente no cenario brasileiro ha décadas, sendo um dos elementos
centrais das demandas de movimentos sociais dessa area (CaLasre, 2009). Essa
proposta ganhou forca no contexto da redemocratizacdo, especialmente apds a
Constituicdo Federal de 1988, dado que pressupde a mobilizacdo de atores
societarios e concebe a cultura como direito.

A identificacdo da poténcia da cultura local levou Célio Turino (formulador do
programa) a desenvolver um programa baseado em pontos de cultura, pela
primeira vez, quando Secretdrio de Cultura do Municipio de Campinas (SP).
A experiéncia de Campinas, mesmo ndo tendo continuidade, enquanto politica
cultural, com a troca de gestao, destacou que a articulagdo em rede com outras
organizacles, a existéncia de vinculos comunitdrios e o protagonismo dos
envolvidos foram elementos que favoreceram a continuidade, mesmo sem apoio
da nova gestdo, da (Unica) experiéncia bem-sucedida de ponto de cultura a época.

Anos ap0ds a experiéncia de Campinas, o Ministério da Cultura (MinC) passou a
valorizar processos existentes, por meio do incentivo a grupos culturais deslocados
do “mercado”, de forma que esses pudessem desenvolver suas a¢des na
comunidade do entorno. Entende-se por grupos culturais “deslocados do mercado”
aqueles que ndo possuem aporte administrativo suficiente para submeter projetos
a linhas de financiamento que exigem muitos procedimentos técnicos, e que ndo
tém acesso a financiamento publico, bem como grupos que trabalham linguagens
artisticas negligenciadas e marginalizadas. O programa Cultura Viva parte, entao,
dos conceitos de protagonismo e articulagdo em rede (Minc, 2010; Turino, 2009), ao
permitir que as préprias comunidades desenvolvam e apresentem a sua cultura —
nas palavras de Célio Turino: “ndo dizendo o que as comunidades querem [fazer],
mas perguntando como o querem” (TuriNo, 2009, p. 63).

Ainda que haja o reconhecimento da “exclusdo do acesso a producdo cultural”
como um problema publico e que existam solu¢des plausiveis para seu
enfrentamento, a elevacdo dessa questdo a agenda governamental depende da
dindmica politica na qual estd inserida(Kinepbon, 2003; Frev, 2000). O campo das
politicas publicas é permeado por diversos interesses, muitas vezes conflitantes,
e a disputa entre diferentes posi¢cdes politicas influencia tanto a definicdo do
problema (BarbacH, 2009; Fuks, 2000), como a tomada de decisdo em relacdo a
alternativa de a¢do e a politica a ser adotada (Fuks, 2000; Susirats, 2012). Dificilmente
serdo direcionados esforcos para a solucdo do problema identificado se ndo houver
interesse politico e atores dispostos a enfrentar tal problema. Para que o problema
seja identificado e reconhecido como algo a ser tratado pelo poder publico,
contribuem fatores como a influéncia politica de grupos de pressdo e as mudancgas
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politico-administrativas, ja que a troca de gestdo permite uma abertura para
“novos” problemas (Kinapon, 2003).

O programa Cultura Viva surgiu em 2004, ano de mudancas no cenario politico
federal, momento em que o Partido dos Trabalhadores (PT) assumiu a
Presidéncia da Republica e Gilberto Gil, o MinC. Segundo Kingdon (2003), a
formacdo da agenda de politicas publicas é o resultado da juncdo de trés fluxos,
sendo eles o de problemas, o de solu¢des e o da dinamica politica, em uma
janela de oportunidade que permita a confluéncia desses fluxos. A mudanca de
diretrizes governamentais proporcionada pela eleicdio do partido —
anteriormente em oposi¢cdo ao governo — foi um fator fundamental para a
abertura de uma janela de oportunidade para a formulag¢do e a implementacao
de politicas com vieses distintos dos até entdo vigentes. Isso porque novos
atores ascenderam aos papéis de formuladores de politicas publicas e
interlocutores das comunidades epistémicas, baseados em um projeto politico
distinto do até entdo vigente. E possivel considerar o papel relevante exercido
por uma coalizdo advocatdria reunindo movimentos sociais, membros do PT,
segmentos da comunidade epistémica da 4rea da cultura e atores que atuaram
como “empreendedores” no sentido proposto por Kingdon (2003). Essa coalizdo
contribuiu para que a exclusdo de determinados grupos e “tipos” de
manifestacdo cultural do acesso ao apoio de politicas publicas e programas
governamentais passasse a ser considerada um problema e para que fossem
desenhadas alternativas de acdo que enfrentassem esse problema.

Além do momento politico de transicdo governamental, a falta de recursos
disponiveis para o desenvolvimento de politicas culturais favoreceu a
formulacdo e a implementacdo do programa Cultura Viva. Célio Turino (2009)
destacou a potencialidade de disseminacdo do programa, utilizando-se das
estruturas das organizag¢des culturais, tendo como contrapartida o baixo
investimento por parte do governo para incentivar novas a¢des, e assim
incrementar (e muitas vezes legitimar) o que ja vinha sendo realizado. Nesse
sentido, esse programa constitui uma alternativa vidvel, cujo processo de
implementacdo é tema do presente artigo.

Implementagao do programa

A implementacédo de politicas publicas, enquanto tema de estudo, tem diversas
abordagens. Winter (2010) sistematizou as chamadas teorias de implementacao
em trés geracdes: (1) estudos de caso focados em problemas para criagdo de uma
“teoria geral” (década de 1970); (2) construcdo de modelos tedricos ou estruturas

Revista do Servigo Publico Brasilia 65 (1): 07-24 jan/mar 2014

11



RSP Implementagdo e reformulagdo de politicas publicas: o caso do programa Cultura Viva

12

de andlise, como os modelos “de cima para baixo” e “de baixo para cima” (década
de 1980); e (3) estudos focados em casos isolados para entender as variaveis
envolvidas e as particularidades dos processos de implementacdo, abordagem
de que se aproxima o presente artigo.

Entre os modelos tedricos que marcam a terceira geracdo de estudos
apontados acima, ha abordagens segundo as quais as idealiza¢Ges realizadas
durante o processo de formulacdo podem ser alteradas durante o processo de
implementacdo. Nesse sentido, baseiam-se na visdo da implementacgao
enquanto um “jogo” (BarpacH, 1977), um campo de incertezas no qual
implementadores precisam adaptar constantemente aquilo que foi previamente
formulado. Isso porque a implementacdo, enquanto etapa, guarda também
fatores de “adaptacdo”: decisGes sdao tomadas, imprevistos ocorrem, e,
sobretudo, ha discricionariedade dos agentes responsaveis pela implementacao,
influenciando as acOes realizadas (BarbacH, 1977). Os autores dessa terceira
geracao também adotam uma concepc¢do do processo de implementa¢do que
reconhece o convivio de elementos da abordagem “de cima para baixo” com
elementos da perspectiva “de baixo para cima” (Majone € Witbawsy, 1995, WINTER,
2003, HitL, 2006, Siva e MeLo, 2000). Isso significa reconhecer que a formulagéo e
o plano inicial tém certa eficacia, mas que a implementacao redefine o plano ao
longo de todo o processo e, portanto, a prépria politica ou programa (FaraH, nO
prelo). O presente artigo se aproxima das perspectivas propostas por esses
autores.

O programa Cultura Viva comegou a ser implementado ainda no ano de 2004.
A implementacdo, enquanto acdo governamental, ocorre a partir do momento
em que sdo lancados os editais para selecdo de pontos de cultura, e esses sdao
selecionados. Apds a selecdo dos pontos de cultura e repasse das parcelas do
recurso, os projetos passam a ser executados pelas organizag¢les culturais,
cabendo ao érgdo governamental (ministério ou secretaria) o acompanhamento
dos projetos.

Cabe destacar, neste ponto, a tendéncia das politicas brasileiras em realizar
parcerias com organizagGes ndo governamentais de carater social e cultural para a
implementacdo de politicas publicas. Apesar de ndo ser o foco do presente artigo,
aponta-se o papel dessas organizacdes ndo governamentais na implementacao
de politicas, conforme detalhado posteriormente.

Ao longo da implementacdo do programa, foram feitas altera¢des e
adaptacgdes, algumas novas a¢des foram sendo criadas, enquanto outras agoes —
concebidas inicialmente — foram extintas. A fim de ilustrar essas mudancas, a
implementacdo do programa foi dividida em trés fases que, acredita-se,
demonstram as principais altera¢cGes e adaptagdes ocorridas, além de destacar
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o papel das organizagBes no processo de implementacdo. Vale destacar que a
divisdo apresentada ndo é estanque, dado que as fases se intercalam e se
justapoem.

Primeira fase do programa

A aceitacdo do modelo do programa Cultura Viva foi o ponto de partida para o
processo de implementacdo, que se iniciou em 2004, por meio da Portaria
Ministerial n2 156/2004. A partir dessa portaria, foi lancado o primeiro edital de
selecdo para pontos de cultura, vinculados diretamente com o MinC, e iniciou-se
0 que serd aqui considerada como a primeira fase de implementacdo, com a
selecdo de projetos para pontos de cultura em 2005.

A identificacdo e o apoio a pontos de cultura sdo a a¢do prioritaria do programa
Cultura Viva. Uma vez selecionadas, as organizagdes culturais passam a ser reconhecidas
como pontos de cultura, e implementam seu plano de trabalho previamente
formulado, apoiadas financeira e institucionalmente pelo MinC, por meio da Secretaria
de Cidadania e da Diversidade Cultural —SCDC (Minc, 2012). Além dos pontos de cultura,
outra importante iniciativa dessa primeira fase foi o pontdo de cultura, cujo objetivo
é “articular os pontos de cultura de suas areas de especializa¢do, auxiliando na
capacitacdo desses pontos de cultura e na difusdo do conhecimento por eles
produzido”, estruturando as redes de pontos de cultura (Minc, 2012).

Além dos pontos e pontdes de cultura, o programa inclui os pontinhos de
cultura, com foco na infancia, e algumas acées complementares: Ac¢ao Cultura
Digital, Acdo Grio, Acdo Escola Viva e Agdo Agente Cultura Viva. As acgdes
complementares correspondem aquelas que podem se somar aos pontos e
pontdes existentes, mas também incentivam organiza¢Ges culturais que ndo
sejam pontos de cultura. As acGes complementares podem favorecer pessoas
fisicas e linguagens artisticas especificas, como, por exemplo, cultura digital e
educacdo. Essas acdes complementares tém grande potencial de interacdo e
transversalidade (ReinacH, 2013), jd que se comunicam e se articulam para o
mesmo objetivo: tornar o acesso a cultura mais disseminado. O programa Cultura
Viva utilizou-se, ainda, do formato de prémios para incentivar as organizagoes,
sendo o recurso de cada prémio repassado a organizacdo cultural selecionada
(SarToR, 2011).

Os primeiros meses do programa Cultura Viva revelaram um crescimento
exponencial de projetos conveniados (Siiva e Aratio, 2010; Siva et al., 2011). Esse
crescimento inicial deu visibilidade ao programa, enquanto surgiram seus
primeiros impactos politicos, dado que os pontos de cultura se inserem no quadro
de relacGes de poder nos Municipios, por meio do financiamento do Governo
Federal. A dimensao politica foi marcante no programa Cultura Viva, tendo ocorrido
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mobilizacdo de secretdrios de Estados e Municipios para questionar a transferéncia
de recursos, conforme narrado pelo idealizador do programa:

Em 2004, quando saiu o primeiro edital, houve uma reunido dos secretdrios
de cultura estaduais com o Gilberto Gil para protestar. Eles afirmavam que
era uma ingeréncia, que projetos que eles conheciam que eram muito bons,
uma academia de letras que estava |a hd cem anos, e ndo foram
contemplados, enquanto outros que eles ndo consideravam nem que faziam
cultura foram contemplados, como um quilombo, por exemplo (Turino,
entrevista concedida as autoras em 22 de janeiro de 2013).

Uma alternativa adotada para contornar os conflitos e para fortalecer e
disseminar o programa Cultura Viva foi aproximar Estados e Municipios por meio
da criacdo de editais estaduais e municipais, marcando o que serd aqui considerada
a segunda fase do programa.

Segunda fase do programa

A partir de 2007, Estados e Municipios realizaram convénios com o MinC, dando
inicio as redes estaduais e municipais de pontos de cultura, também conhecidos
como “pontos de rede”. Considera-se essa a segunda fase do programa, marcada
pela parceria de Estados e Municipios com o MinC, que passam a dividir as
responsabilidades financeiras e de gestdo, langar editais e articular pontos de
cultura. As relagGes estabelecidas entre os trés niveis de governo (federal,
estadual e municipal) configuram uma gestdo compartilhada do programa (Barsosa
etal., 2011).

A rede de pontos de cultura entdo se complexificou, pois um ponto de cultura
passou a poder ser vinculado exclusivamente ao MinC, ou ser vinculado a uma
secretaria estadual ou municipal e ao MinC. O nimero de pontos de cultura se
ampliou com a insercdo de novos parceiros, marcando a segunda fase do programa
como momento de ampliacdo e estruturacdo das novas redes. O drgdo
governamental “parceiro” (secretarias de cultura estaduais ou municipais) passou
a executar também funcdes de pontdo de cultura (Sartor, 2011), e cada novo
membro trouxe, além de si, seus contatos e redes préprias.

Ainda que alguns municipios, no primeiro momento, tenham se mostrado
contrarios ao modelo, as redes estaduais e municipais foram as responsaveis
pela ampliacdo do programa durante sua segunda fase. Dados obtidos por
meio da Lei de Acesso a Informacgao (Sic, 2012) apontaram a representatividade
que as redes estaduais assumiram na segunda fase do programa, uma vez que
497 organizacgdes culturais tornaram-se pontos de cultura em editais de 2004 e
2005, mas foi por meio dos editais das redes estaduais e municipais que 1.822
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organizacdes culturais foram selecionadas, em 2007. O nimero de pontos de
rede estaduais mostrou-se superior a soma de todos os editais federais, apesar
de o crescimento da rede de pontos de cultura ndo refletir o crescimento da
equipe técnica que coordena o programa no MinC, restrita a poucas dezenas
de pessoas responsaveis pelos milhares de pontos de cultura que se
acumulam.

Segundo a pesquisa de Barbosa, Medeiros e Lyra (2011), a inclusdo de outros
niveis de governo disseminou as a¢Oes pelo territério nacional e aproximou os
gestores publicos das secretarias aos pontos de rede, ao mesmo tempo que tornou
as agdes mais complexas, pois o convénio com redes estaduais representou uma
“instancia intermediaria” pela qual os processos passam (Barsosa et al., 2011). Por
exemplo, um ponto de rede deve prestar contas para a secretaria estadual, que,
por sua vez, presta contas para o MinC, enquanto pontos de cultura diretos prestam
contas para o MinC.

Avalia¢des do programa Cultura Viva

Apds aproximadamente oito anos de implantacdo do programa Cultura Viva,
os numeros refletem crescimento dos convénios, enquanto pesquisas e avaliacdes
realizadas apontam algumas limitacGes encontradas pelos pontos e pontdes de
cultura na realizagdo dos convénios (Siva e Arauio, 2010). Duas pesquisas avaliativas
realizadas pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA (Siva e AraUIO,
2010; Siva et al, 2011) — como instrumentos de gestdo e monitoramento —, além de
outros estudos sobre o programa Cultura Viva (Turino, 2009; Siiva e Arauso, 2010;
Sartor, 2011; Barsosa et al., 2011; Siva et al., 2011), indicam baixa capacidade de
gestdo na execucdo do programa, problema presente desde a primeira fase do
programa e intensificado em sua segunda fase.

Entende-se por baixa capacidade de gestdo o despreparo das organizagées
para lidar com as praticas juridicas necessarias para a execucdo de convénios, bem
como o reduzido numero de técnicos governamentais responsaveis pelo
acompanhamento das acdes. Em principio, os pontos e pontdes de cultura sdo
incentivos para a¢des que ja existem nas comunidades. Ao submeté-los as regras
burocraticas da mdaquina publica, surgem dificuldades, seja no cumprimento da
exigéncia de estabelecer e seguir um plano de trabalho previamente proposto,
ou no atendimento da exigéncia de adocdo de rigidos critérios de prestacdo de
contas, entre outros. As dificuldades decorrem do fato de ndo haver qualquer
contato anterior com esse tipo de procedimento por parte das organizacdes
culturais que se tornam pontos de cultura.
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Vale salientar que os gestores de pontos e pontdes de cultura ndo questionam
a necessidade de instrumentos de controle dos recursos e execugao dos
projetos. O que reforcam é o fato de que a legislacdo vigente ndo condiz com a
realidade e as praticas dos movimentos culturais (Barsosa et al., 2011, p. 70). A
lei de licitacOes (e contratos da administracdo publica), como é conhecida a Lei
n2 8.666/1993, exige que as compras sejam comprovadas por nota fiscal, sendo
gue, acima de um determinado valor, essas compras devem ser realizadas por
meio de licitagGes, ou, caso a licitacdo seja dispensada, que haja tomada de
precos com pelo menos trés “fornecedores”. Essas regras, apesar de orientadas
para a garantia do bom uso dos recursos publicos, inviabilizam, por exemplo, a
aquisicdo de bonecos que um especifico artesdo da comunidade faz, por esse
ndo emitir nota fiscal.

Muitas organizacdes, por desconhecerem a legislacdo, gastaram os recursos
de forma indevida, ou aceitaram recibos em vez de notas fiscais, e, assim, tiveram
suas prestacdes de contas invalidadas. Esses sdo alguns entre inumeros exemplos
gue podem ser usados para demonstrar como a lei de licitagGes estd distante da
realidade do publico beneficidrio do programa Cultura Viva. Trata-se da mesma
legislacdo que serve de base a contratos de grandes obras publicas e relativos a
aquisicao de bens e servicos de forma geral. Essa dificuldade é apontada pelo
idealizador do programa:

A légica de convénio é uma ldgica ultrapassada. A legislagdo [Lei n2 8.666/
1993] é a mesma para fazer um contrato com uma grande obra de bilhdes,
como a transposicdo do Rio Sdo Francisco, e um contrato com um ponto de
cultura numa pequena localidade no interior da Bahia que vai receber cinco
mil reais com meia duzia de mestres de terreiro. E a mesma légica, e ndo tem
cabimento. Sdo objetos diferentes (Turino, entrevista concedida as autoras
em 22 de janeiro de 2013).

OrganizacOes culturais familiarizadas com procedimentos burocraticos tém
menos dificuldades de gestdo. Sdo capazes de se manter devido a sua estruturacdo
interna, e reconhecem que organizagées com menor estrutura ndo tém a mesma
desenvoltura. Muitas organizag¢des culturais, sobretudo aquelas aprovadas nos
primeiros editais, nunca tinham trabalhado com recursos publicos, e tiveram
muitas duvidas sobre seu uso, sendo que a equipe reduzida da SCDC ndo conseguiu
sanar todas as duvidas a tempo (Siva e Arauio, 2010). Assim, muitas a¢des foram
realizadas sem a devida orientacdo, invalidando o uso dos recursos de acordo
com o exigido pela Lei n2 8.666/1993.

Os atrasos no repasse de recursos para os pontos de cultura complexificaram a
gestdo do programa, uma vez que acles foram realizadas esperando um recurso
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gue nao foi repassado, gerando juros e dividas para os pontos e pontdes de cultura.
Mesmo organizag¢0Oes culturais com maior estrutura, ou seja, com capacidade para
continuar suas a¢des sem os recursos destinados ao ponto de cultura, afirmam
que os atrasos sao problematicos.

Entre outros efeitos da baixa capacidade de gestdo do programa Cultura Viva,
destaca-se ainda a indefinicdo das competéncias dos atores governamentais, que
se sobrepdem e geram conflito de autoridade e desencontro de informacdées. H3
ainda, associada a baixa capacidade de gestdo por parte do setor publico,
insuficiéncia dos instrumentos de monitoramento, com auséncia de dados
sistematizados. A inclusdo de Estados e Municipios intensificou a perda de
memoria sobre o programa, ao favorecer a pulverizacdo das informacdes. Além
disso, o fato de a organizacdo a frente do ponto de cultura ser identificada por
varios nomes — razao social, nome fantasia, nome do projeto do ponto de cultura,
nome fantasia do ponto de cultura, e assim por diante (SIC, 2012) — acaba gerando,
mesmo que nao intencionalmente, outras dificuldades para a sistematizacdo das
informacdes.

Os problemas gerenciais tanto das organizacdes quanto dos gestores estatais,
assim como a restricdo orcamentaria do programa, surgiram desde os primeiros
convénios, mas se intensificaram na segunda fase do programa, com a insercao
de novos atores, Estados e Municipios. Sobre a gestdao compartilhada, o fato de se
criar uma instancia intermediaria faz com que a secretaria estadual ou municipal
possa apoiar os pontos de rede de forma mais préxima do que a equipe do MinC
poderia fazer, ja que amplia o numero de gestores responsaveis pelo programa.
Ademais, a gestdao compartilhada abre espaco para diferentes interpretaces de
uma mesma norma. Isso faz com que haja informacées imprecisas ou, em alguns
casos, contraditorias (Barsosa et al., 2011).

Apesar das criticas a gestdo compartilhada, o fato é que essa ampliou o
numero de pontos e pontdes de cultura pelo Pais, sendo a segunda fase do
programa responsavel pela disseminacdo do programa Cultura Viva, ao triplicar
o numero de convénios realizados. Segundo a SCDC, havia 3.703 pontos de
cultura até o ano de 2012 (RotLemserg, 2012). Dos 3.703 pontos de cultura, cerca
de 70% eram convénios vigentes em 2012, em diferentes etapas: ajustes, selec¢do,
assisténcia, prestacdo de contas, monitoramento, entre outras etapas. A
distribuicdo de pontos e pontGes de cultura pelo Pais revela concentragdo em
S3do Paulo e Rio de Janeiro, sobretudo quando se trata de pont6es nao vigentes,
mas que continuam realizando agdes, ou seja, com convénio encerrado. Por
outro lado, a Regido Nordeste, com destaque para Ceard e Pernambuco, e a
Regido Sul apontam grande nimero de pontdes de cultura, sobretudo aqueles
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ainda vigentes em 2012. S3o Paulo concentra o maior niumero de pontos e
pontGes de cultura, com aproximadamente 20% do total de pontos de cultura
do Pais. Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Ceara e Bahia também tém destaque
em relagdo ao numero de pontos de cultura.

O aumento do numero de pontos de cultura e o acumulo de problemas,
ressaltados pelos resultados das avaliagbes e complementados pela experiéncia
adquirida pelos gestores das trés esferas, da sociedade civil e dos parceiros,
construiram o cenario que levaria a terceira fase do programa Cultura Viva: seu
redesenho.

Terceira fase do programa

Mesmo que alguns problemas tenham sido identificados desde o inicio do
programa Cultura Viva, e que, durante as duas primeiras fases, acdes tenham sido
tomadas para amenizar seus efeitos, um movimento maior de redesenho se deu
na terceira fase do programa, que buscou amenizar os problemas identificados ao
longo das primeiras fases de implementacdo e ajustar caracteristicas do programa,
processo que aconteceu no momento de conclusdo da pesquisa em que se baseia
este artigo.

Ao longo do ano de 2011, foram realizados mutirGes para solucionar o gargalo
de prestacdes de contas pendentes, tanto pelo MinC quanto pelas redes estaduais,
bem como contratagao de consultorias para complementar o trabalho dos gestores
publicos, e realizacdo de cursos e formacdes para os gestores de pontos e pontdes
de cultura (Siva et al., 2011). Também nesse periodo foi proposto o Projeto de Lei
(PL) n2 757/2011. Escrito inicialmente por organizacdes culturais durante encontros
periodicos dos envolvidos no programa Cultura Viva (as Teias), e apresentado
pela deputada Jandira Feghali (PCdoB/RJ), em 27 de julho de 2012, foi aprovado
na Comissdo de Educacdo e Cultura o PL n2 757 de 2011, que instituiu legalmente
o Programa Nacional de Cultura, Educacdo e Cidadania — Cultura Viva, sendo que,
em 28 de novembro de 2012, o PL n? 757/2011 foi também aprovado (por
unanimidade) na Comissdo de Finangas e Tributacdo da Camara dos Deputados, e
em 16/10/2013 foi apresentado ao Senado Nacional, identificado como PL n2 90/
2013. Destaca-se que o programa foi criado institucionalmente por meio de
portaria; a lei que o apoia surgiu aproximadamente sete anos depois, ja
incorporando as revisGes derivadas do processo de implementacao.

Como resposta aos problemas identificados durante a implementa¢do do
programa, esse projeto inclui a proposicdo de mecanismos que alteram
dispositivos da lei de licitagdes, garantindo maior flexibilidade para as prestacdes
de contas de organizac¢des culturais. A alteracdo se da ao inserir agdes culturais na
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modalidade de objeto especial. Com isso, alguns itens ndo serdo exigidos com o
mesmo rigor aplicado, por exemplo, em obras publicas. Serdo considerados casos
de auséncia de estabelecimentos que emitem nota fiscal, auséncia de
concorrentes, entre outros fatores que dificultam as prestacées de contas de
organizacdes culturais. A medida se baseia no entendimento de que as
necessidades de gastos das organizag¢des culturais tém peculiaridades, seja de
disponibilidade regional ou da natureza das compras e, portanto, tais gastos podem
ser interpretados como objetos especiais.

Um movimento de mudanca maior se deu em 2012, com a formacdo de um
grupo de trabalho para o redesenho do programa Cultura Viva (GT Cultura Viva),
instaurado pela Portaria n245 de 19 de abril de 2012. O GT Cultura Viva é coordenado
pelo Ipea, sob supervisdo do MinC, contando com a participacdo de representantes
de drgdos e entidades envolvidos na politica nacional de cultura (Brasi,, 2012). A
intencdo do GT Cultura Viva é construir uma proposta de redesenho juntamente
com as organizac¢les culturais que compdem o programa. Para tanto, foram
realizadas reunides, cujas datas foram divulgadas por meios digitais, e os
documentos produzidos e as avaliacdes que embasam as discussdes estdo
disponibilizados no portal do MinC.

O GT Cultura Viva propde formacdo continuada para os gestores de pontos e
pontdes de cultura, e criagdo de uma plataforma digital capaz de integrar banco
de dados, arquivos e memoria institucional, bem como parametros para a
descentralizacdo do programa (Gt Cuttura Viva, 2012). Dessa forma, espera-se
amenizar os problemas de capacidade de gestdo por meio, justamente, da gestao
compartilhada: o fortalecimento das redes, nas quais os proprios pontos e pontdes
de cultura apoiam-se uns aos outros e ampliam a divulgacdo e a memoria de suas
acBes, bem como discutem, em conjunto, alternativas para os gargalos
encontrados.

Além das modalidades de ponto de cultura, pontdo de cultura, ponto de rede
e pontinhos, o redesenho propde a adogcdo da modalidade de chancela, que
reconhece pontos de cultura, instituicdes e grupos culturais que tém histérico de
atuacdo cultural, sem que convénios sejam firmados. Para tanto, sdo concedidos
prémios e certificados as organizagdes culturais chanceladas como pontos de
cultura. A pratica de concessdo de prémios vem sendo cada vez mais adotada pelo
programa Cultura Viva, com destaque para o caso de Sdo Paulo.

Por se tratar de um processo em curso, ndo é possivel afirmar em que medida
o redesenho modificard o programa Cultura Viva, e quais serdo seus impactos.
Por outro lado, o fato de haver um processo de redesenho indica que esforgos
estdo sendo feitos para sanar os problemas identificados durante o processo de
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implementacdo dessa politica publica, demonstrando como a implementacao traz
elementos para que a formulagcdo previamente feita seja revista e melhorada.
Por fim, é possivel destacar que o programa Cultura Viva tem se disseminado e se
alterado ao longo desses oito anos, o que revela capacidade de responder as
dificuldades identificadas no processo de implementacao.

Consideragoes finais

O objetivo do presente artigo foi demonstrar como o processo de
implementacdo de determinada politica publica se modifica e sofre adaptacGes
ao longo do tempo e que, nesse processo, ocorre um redesenho da politica. Vale
destacar que ndo se trata de uma demonstracdo inovadora deste trabalho, pois
teorias sobre analise de politicas publicas hd tempos se debrucam sobre o tema.
Trata-se da apresentagdo de um caso empirico de como o processo de
implementacdo redefine a politica publica, o que converge com algumas das
abordagens de implementagdo aqui apresentadas, em especial a concepc¢do do
processo de implementacdao que reconhece o convivio de elementos das
abordagens “de cima para baixo” e “de baixo para cima”. O caso do programa
Cultura Viva, nesse sentido, é emblematico de como um processo de
implementacdo, mesmo que simplificado, pode alterar ou, no minimo, questionar

os critérios estabelecidos no processo de formulagao.

Pelos dados apresentados, foi possivel constatar que o processo de
implementacdo é caracterizado por gargalos e potencialidades que podem — e
devem — ser tratados para possibilitar a continuidade de uma politica publica, ou
mesmo para apoiar a op¢ao por sua extingdo. Ao longo da implementacdo, no
caso estudado, foi possivel identificar um processo de revisdo constante dos
objetivos, critérios e instrumentos de gestdo previamente formulados,
implicando, inclusive e especialmente, criticas e alteracdes nas regras de
conveniamento de organiza¢des culturais. Enquanto a primeira fase de
implementacdo do programa seguiu o escopo do programa tal qual previamente
estabelecido, as limita¢Ges identificadas levaram a inclusdo de outros entes
federados, ampliando assim os recursos disponiveis e o nUmero de organizagoes
conveniadas, bem como complexificaram os processos e ampliaram as instancias
responsaveis pelo programa. O desenvolvimento dos convénios firmados trouxe
a tona problemas estruturais, seja com as regras de financiamento e instrumentos
de gestdo existentes, seja com a falta de familiaridade das organizacdes para com
tais regras e instrumentos, culminando na necessidade de redesenho do programa.
Vale ressaltar ainda que, mesmo sem garantia da continuidade do programa, muitas
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organizacdes culturais com convénios encerrados permanecem realizando as
acdes e se identificando enquanto pontos de cultura, apontando para um
enraizamento das no¢des de protagonismo e rede.

A implementag¢do do programa Cultura Viva é composta por diferentes “fases”
gue, apesar de apresentadas aqui linearmente, se sobrepdem ao longo da
existéncia do programa. As adaptacdes mais perceptiveis sdo decorrentes de
decisGes de gestdo, durante o que se definiu aqui como a segunda fase do
programa, e de adaptacdes que se fazem necessdrias para que as organizacdes
culturais continuem a atuar dentro da legalidade, processo que caracteriza,
sobretudo, a terceira fase do programa.

Finalmente, cabe ainda destacar o fato de a implementacdo do programa
Cultura Viva ocorrer tendo como um de seus elementos centrais a participacao
de agentes ndo governamentais. Assim, sao atores nao governamentais que
participam da “redefinicao” da prdpria politica na fase de implementag¢ao. Como
tem sido destacado pela literatura sobre politicas publicas no Brasil, a
participacdo de atores ndo governamentais € um dos elementos centrais da
redefinicdo das politicas publicas apds a redemocratizacdo do Pais, em todas as
etapas do processo.
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