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Resumo

A pesquisa tem como objetivo apresentar o federalismo cultural brasileiro,
através da analise da relacdo sistémica estabelecida entre o Sistema Nacional
de Cultura e o Plano Nacional de Cultura, entendendo os impactos dessa rela-
¢do na implementacao das politicas publicas de cultura. Para isso, foi realiza-
do uma pesquisa documental sobre o processo de construcdo e defini¢do do
Sistema Nacional de Cultura e do Plano Nacional de Cultura para que a partir
de seus elementos constitutivos e de suas arquiteturas ou desenhos pudesse
se determinar a relacdo estabelecida entre os dois instrumentos de gestao na
operacionalizacdo e implementacao das politicas culturais em nivel nacional. A
partir disso, realizou-se a analise dos casos através do método de conjunto de
concordancias e diferengas que oportunizou concluir que os instrumentos de
gestdo adotados pelo Brasil, nos ultimos anos, contribuem significativamente
para o fortalecimento das politicas publicas de cultura, dando-lhe legitimidade
e perspectivas de continuidade ao estabelece-las como politicas de Estado, com
previs&do constitucional.

Palavras-chave: Federalismo Cultural Brasileiro, Politica Cultural, Politica
Publica, Sistema Nacional de Cultura e Plano Nacional de Cultura.
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Resumen

La pesquisa tiene como objetivo presentar el federalismo cultural brasi-
lefio, por medio de la relacidn sistémica establecida entre el Sistema Nacional
de Cultura y el Plan Nacional de Cultura, entendiendo los impactos de la relacion
en la implementacion de las politicas publicas de cultura. Para eso, ha sido rea-
lizado una pesquisa documental sobre el proceso de construccion y definicién
del Sistema Nacional de Cultura y del Plan Nacional de Cultura para que a partir
de sus elementos constitutivos y de sus arquitectura o disefio pudiese se deter-
minar la relacién establecida entre los dos instrumentos de gestion e la opera-
cionalizacién e implementacion de las politicas culturales en nivel nacional. A
partir del diagnostico inicial, ha sido realizado la analice de los casos a traves
del método de conjunto de concordancias y diferencias que posibilitd concluir
que los instrumentos de gestion adoptados en Brasil, en los ultimos afios, con-
tribuyen significativamente para el fortalecimiento de las politicas publicas de
cultura, dando legitimidad y perspectivas de continuidad al establecer como
politicas de Estado, con prevision constitucional.

Palabras clave: Federalismo Cultural Brasilefo, Politica Cultural, Politica
Publica, Sistema Nacional de Cultura y Plan Nacional de Cultura.
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Abstract

The research aims to present the Brazilian Cultural Federalism, through
the analysis of the systemic relationship established between the National
System of Culture and the National Plan of Culture, understanding the impacts
of this relationship in the implementation of public policies of culture. For this, a
documental research was accomplished about the construction and definition
process of the National System of Culture and the National Plan of Culture so
that from their constructive elements and their architectures and drawings
could determine the relationship established between the two management
Instruments on operationalization and implementation of cultural policies in
national level. From this, it was accomplished the analysis of the cases through
the method of set of agreements and differences that opportunized to conclude
that the management instruments adopted by Brazil, at last years, contribute
significantly to the strengthening of the public policies of culture, giving it
legitimacy and perspective to continue to establish them as Policies of State,
with constitutional prediction.

Key-words: Brazilian Cultural Federalism; Cultural Policy; Public Policy;
National System of Culture and National Plan of Culture.
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Eu vi terra fumacgar

Vi graveto estalando ao sol
Eu vi o rio virar

Um deserto de pedra e po

A noite se avermelhou

De tdo quente o céu e o chdo
Meu povo se encomendou
Esperando o fim do sertéo

Dé um jeito meu Sé@o Francisco
Foi assim que pedi com fé

De repente choveu bonito

O rio encheu de fazer mareé

E triste se acompanhar

O sertdo secar e morrer
Compensa a graga de Deus
O milagre do renascer

SO pode mesmo julgar

Que ndo é exagero meu
Pessoa de boa fé

Ou entdo quem por Id viveu

Obrigado meu SGo Francisco
Louvo a Deus sua sagrag¢do
Tenha sempre ao seu cuidado
O povo humilde do meu sertéo

Néo precisa prometer

Ele ajuda a quem tem fé
Fazer bem é seu poder
Sdo Francisco em Canindé

(Luiz Gonzaga)
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omenico de Masi, em seu livro ‘caminhos da cultura no Brasil” afirma

gue nenhum outro pais € uma metafora tao significativa do mundo intei-

ro na sua fase evolutiva como o Brasil na atualidade. Para ele, o pais en-
contra-se em uma situagao unica em relacdo a seu passado e ao seu futuro, pois
depois de copiar o modelo europeu e logo depois 0 americano, agora que esses
modelos fracassaram, esta sozinho consigo mesmo diante do préprio destino.
Apesar de ndo saber qual caminho percorrer nesse novo e grande desafio que
é o de ‘reinventa-se” enquanto modelo de civilizagdo, vem ousando estabele-
cer um novo modelo de gestdo para as politicas publicas culturais. Nesse novo
modelo a cultura passa a ser entendida nao apenas como pauta setorial, mas
compreendida em seu principal papel que € o de nos revelar quem somos, como
individuos e como nagao, portanto, permitindo que os mais diversos setores e
linguagens artisticas e culturais tenham interface e transversalidades nas po-
liticas dando-a ‘robustez pragmatica, elasticidade tematica e permeabilidade
social”, conforme afirmou certa vez o ministro da cultura Juca Ferreira.

E certo que o Estado brasileiro é marcado por desigualdades sociais e assi-
metrias entre os entes federados e, como consequéncia, apresenta dificuldades
na efetivacdo dos direitos sociais e na capilaridade das politicas publicas, por
1sso vem criando mecanismos e instrumentos de gestéo publica que possibi-
litem um novo paradigma para o desenvolvimento das gestdes de forma mais
colaborativa e menos centralizada. Embora, em um pais com a diversidade cul-
tural, a dimenséo territorial e um regime federativo em trés niveis, como é o
Brasil, néo seja facil definir quais os melhores instrumentos de gestao para as
politicas culturais. A partir de 2003, o executivo nacional em colaboragéo com o
legislativo e a sociedade civil estabeleceram um modelo de sistema para a cul-
tura a ser operacionalizado a partir de um plano nacional para a area. Isso como
tentativa de evitar a tendéncia histdrica de elaborar projetos e programas cultu-
rais de curto prazo para atender a determinados fatores econémicos e politicos
que limitavam-se mais a apagar incéndios que a preveni-los.

Nesta investigagdo buscamos compreender a cultura no &mbito das politi-
cas publicas, através do estudo dos instrumentos de gestdo, adotados nos ulti-
mos anos, como estratégia de modernizacao, eficiéncia e eficacia dos governos
na area. O objetivo é entender os principios, a estrutura, o desenho e a relagdo
sistémica a ser estabelecida entre Plano Nacional de Cultura e Sistema Nacional
de Cultura, dentro da perspectiva do federalismo cultural brasileiro.

Esta tese esta estruturada em quatro partes, sendo as duas primeiras con-
textuais e as duas seguintes estudos de caso.

Federalismo Cultural Brasileiro: analise do
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No capitulo [ apresentamos as bases da investigagdo esclarecendo a pro-
blemadtica, a justificativa, os objetivos e as hipdteses de investigacéo. Bem como,
a metodologia desenvolvida que tem como base a investigagdo qualitativa des-
critiva, realizada a partir de pesquisa documental e estudo de casos onde se
utilizou as técnicas de pesquisa de observacao e entrevistas que possibilitaram
tracar o roteiro para as analises e conclusoes.

No capitulo Il explanamos sobre o marco tedrico da investigagao, que apre-
senta uma rapida reflexdo sobre federalismo e globalizacédo, e tragca um breve
panorama das politicas publicas e das politicas publicas de cultura no contexto
do modelo federalista brasileiro e de como esse modelo propicia o regime de
colaboragéo entres os entes federados. Esse capitulo também aborda a teoria
geral dos sistemas e o modelo de planejamento estratégico a ser adotado nas
politicas publicas, fundamentais para a compreensdo dos objetos estudados e
de referéncia para a analise realizada.

O capitulo III discorre sobre os antecedentes histéricos, estrutura e dese-
nho do Sistema Nacional de Cultura e do Plano Nacional de Cultura primeira-
mente de forma bastante descritivos e sem oferecer elementos comparativos
entre os dois objetos de pesquisa, e logo como marcos regulatorios das politicas
culturais. Porém depois da apresentacao de cada caso sdo apresentadas os ele-
mentos analiticos conclusivos, como resultado da pesquisa de observacao e das
entrevistas realizadas.

Por fim, o capitulo IV trata da analise comparativa entre os dois casos, ex-
pondo os conjuntos de concordancias e diferencas através da ligagao tedrica
de maneira condensada com os elementos comparativos da pesquisa, para em
seguida apresentar as conclusdes quanto a relagdo sistémica estabelecida, utili-
zando as hipdteses formuladas como “questdes balizares” da analise.

E preciso afirmar, que essa investigaco reflete o momento histérico em
que foi concebida (2003-2017) e consequentemente a relacdo de forgas que a
gerou, tendo sido marcada fortemente pelo cenario de instabilidade nas politi-
cas brasileiras dos ultimos anos. Aqui apresentamos apenas indicaces de uma
nova tendéncia caracteristica dos ultimos governos, que por ser um movimento
recente, merece novas investigacoes e analise em outras abordagens. De toda
forma, acreditamos ter contribuindo com os gestores publicos de cultura ofer-
tando-lhes uma visao completa sobre a estrutura sistémica que envolve o Plano
Nacional de Cultura e o Sistema Nacional de Cultura, mesmo sabendo que como
Investigador temos nossas limitagdes. Pois como assinalado por Scott Page
(Universidad de Michigan), se os investigadores querem que suas ideias contri-
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buam no avanco e aprimoramento de politicas publicas, devem se pronunciar
claramente e em voz alta, mesmo que apenas movam levemente a agulha da
bussola, ndo podem mais se sentar calmamente em siléncio.

Com este estudo investigativo, pretendemos abrir novas perspectivas para
pesquisas mais aprofundadas, tanto no nivel das ideologias e dos discursos,
como no nivel das praticas e das politicas de governo, que possam contribuir
com um debate mais amplo sobre a originalidade e inovagdes dessas experi-
éncias, mostrando quais 0s projetos politicos e de sociedade que podem ser
possibilitados a partir desses casos. Isso, porque acreditamos que por meio das
politicas culturais poderdo ser construidas as mudancgas soclais necessarias a
uma vida mais justa e igualitaria, pois estas devem oportunizar a emancipagao
humana e a garantia dos direitos culturais.
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1. Introducao
1.1. JUSTIFICATIVA

Dentro das diversas areas possivels de investigar em um doutorado que
trata da gestéo cultural, a politica publica desperta nosso interesse, por ser o me-
canismo através do qual os governos intervém de forma a produzir resultados
ou mudancas no mundo real. Esse interesse surgi, especialmente, por duas ra-
zOes: profissional e académica. A motivagao profissional vem do fato de termos
exercido diversos cargos publicos na drea cultural, nos trés niveis federativos
(municipal, estadual e nacional) e portanto, experiéncia e compreenséo de como
sdo implementadas as politicas publicas na area cultural em todos os niveis ad-
ministrativos. A curiosidade académica é despertada pela necessidade de enten-
der a relacdo que se estabelece e os possiveis resultados a serem obtidos, pelos
dois principais instrumentos de gestdo em politicas publicas adotado nos ulti-
mos anos no Brasil: o Sistema Nacional de Cultura e o Plano Nacional de Cultura.

Desde o inicio deste século gestores, pensadores e estudiosos em politicas
publicas culturais defendem a necessidade de criagdo de mecanismos de ges-
tao legais capazes de colocar a cultura na centralidade das politicas publicas,
como forma de evitar a descontinuidade das ac¢des. Para Emiliano Fernandez
Prado (1991) ao optar pela descontinuidade das agées, os gestores ressaltam a
necessidade de apontar erros e vicios das politicas publicas anteriores, dando a
entender que a melhor politica cultural e sempre a que ndo existe.

O Plano Nacional de Cultura (2010) e o Sistema Nacional de Cultura (2012),
marcam um Novo rumo para as politicas publicas de cultura no pais, pois tém
a pretensao de ser politicas de Estado e ndo apenas de governo, e assim evitar
a descontinuidade das ac¢des. Estudar a relacdo estabelecida entre esses dois
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Instrumentos de gestdo € nosso principal objetivo com esta investigagao, visto
que esses instrumentos “inauguram” uma nova forma de fazer gestdo na area
cultural no Brasil, que como qualquer outra area publica requer a defini¢do de
politicas para direcionar, orientar e priorizar as a¢gdes do governo.

No Brasil as a¢des culturais estiveram tradicionalmente distribuidas por
varios orgaos federais, estaduais e municipais totalmente dispersas e sem uma
linha coerente que pudesse ser identificada como politicas publicas (LEITAO,
2014). A partir do movimento de implantacdo do Sistema Nacional de Cultura,
o governo federal e 0os governos de estados e municipios pactuaram o desafio
de implantarem sistemas estaduais e municipais de cultura em seus territorios.
Com essa pactuagao, os entes federados, comprometeram-se a criar as condi-
cOes necessarias para que os sistemas implantados interajam entre si, oportu-
nizando uma relacao sistémica entre os diversos sistemas de cultura, e conse-
quentemente, entre as politicas publicas existentes no pais.

Para o Ministério da Cultura, essa atuacao conjunta deve contribuir para
uma gestao eficiente e competente baseadas em métodos modernos, técnicos
e praticos (MINC, 2010). Desta forma, devem corrigir distor¢des administrativas,
facilitar a gestdo estadual e municipal, alterar condicdes indesejaveis para a co-
munidade local, remover empecilhos institucionals e assegurar a viabilizacdo
dos objetivos a serem atingidos (REZENDE, 2009). Nesta medida, investigar o
Sistema Nacional de Cultura, como instrumento para uma nova forma de fazer
gestdo em politicas publicas, nos leva, necessariamente, a se debrugar sobre o
Plano Nacional de Cultura, na medida em que esses dois instrumentos de ges-
tdo devem guardar uma relacdo sistémica entre si, contribuindo para o forta-
lecimento da gest@o publica e para a qualificacdo e comprometimento com as
necessidades artisticas e culturais do pais (PNC, 2012).

O Plano Nacional de Cultura é o documento estratégico a nivel nacional
norteador das politicas publica de cultural a serem implementadas em todo Bra-
sil, exigido pelo Sistema Nacional de Cultura. E o instrumento capaz de obrigar o
Estado a implementar a¢des integradas para o desenvolvimento da cultura, mas
ao mesmo tempo, uma das ferramentas de que a sociedade dispGe para exigir
que o Estado execute politicas publicas de forma a garantir os direitos culturais
(VARELLA, 2014). E o marco legal das politicas publicas de cultura, sendo o pri-
meiro documento da area a possul previsao constitucional, garantia institucional
e regulamentacdo legal, resultado da participagao direta da sociedade.

O Plano Nacional de Cultura foi elaborado como forma de suprir uma ca-
réncia de planejamento estratégico histdrico e servir de referéncia a elaboragéo
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dos demais planos de cultura, sendo anteparo legal para as politicas publicas de
cultura em todo pais, de forma a operacionalizar o Sistema Nacional de Cultura
(MINC, 2010), tendo entre seus objetivos a descentralizagdo das politicas publi-
cas de cultura, para o estabelecimento de mecanismos de gestdo compartilhada
junto aos sistemas de cultura.

Mas para que esse objetivo seja alcangado, € fundamental que plano e sis-
tema estejam alinhados, em busca de objetivos e resultados comuns. Ou seja,
atuando de forma sistémica. A partir deste entendimento, este estudo foi tor-
nando contorno investigativo, especialmente ao tentar responder a uma ques-
tdo central: como um pais com dimensdes continentais, realidades regionais e
culturais distintas elaborou seu Plano Nacional de Cultura de forma sinérgica
com o Sistema Nacional de Cultura? Primeiro parecia-nos um grande desafio
elaborar um plano de cultura para um pais com realidades tao distintas; e se-
gundo, como estabelecer neste plano as rela¢des sistémicas exigidas pelo Siste-
ma Nacional de Cultura, quando n&o ha uma diviséo de competéncias, em ma-
téria de cultura, entre os entes federados.

E verdade que sistemas nacionais como essa pretensao, existem no Brasil
desde a década de 90 (o Sistema Unico de Saude), mas guardam particularidades
em relacdo ao proposto para a area da cultura. S&o duas as principais diferencas:
o formato juridico-politico baseado em uma arquitetura mista, e a auséncia de
definicdo de competéncias entre os entes federados na implementagéo e opera-
cionalizacdo das acgdes. E aquil retornamos a questdo inicial, como Plano Nacio-
nal de Cultura e Sistema Nacional de Cultura atuam de forma sinérgica dentro
do federalismo cultural brasileiro, de forma a implementar “uma verdadeira po-
litica cultural, capaz de conquistar e preservar pelo esforco e vigilancia o génio
criativo de nossa cultura” (FURTADO, 2012). E o que buscamos responder ao logo
desta investigacao.

1.2. OBJETIVOS PRINCIPAIS E SECUNDARIOS

A partir da justificativa da presente tese doutoral, que tem como foco a
analise da relacgdo sistémica entre o Plano Nacional de Cultura e o Sistema Na-
cional de Cultura, passaremos a apresentar os objetivos deste estudo.
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Objetivo Principal

Entender o federalismo cultural brasileiro através da analise da relagé@o
sistémica entre o Sistema Nacional de Cultura e o Plano Nacional de
Cultura, como instrumentos capazes de fortalecer a gestao publica de
cultura, criando as condi¢des para atender as necessidades artisticas e
culturais do pais.

Objetivos Secundarios

Realizar revisé@o bibliografica sobre federalismo cultural brasileiro, a
globalizag&o e os impasses do estado-nacao; politica publica de cultura
e a constituicdo federal de 1988; conceito de sistemas e de plano estraté-
gico em politicas publicas.

Estudar o Sistema Nacional de Cultura, considerando seu historico e
processo de aprovacao no legislativo, sua arquitetura juridico-politica e
a relacdo sistémicas entre seus componentes.

Estudar o Plano Nacional de Cultura, considerando seu histérico e pro-
cesso de aprovacao no legislativo e seu desenho como planejamento
estratégico.

Analisar em profundidade cada um dos casos para identificar o nivel
de relacdo sistémica estabelecido, ressaltando suas concordancias e
diferencas.

Através destes objetivos, esta tese pretende responder as seguintes questdes:

O Plano Nacional de Cultura dialoga em seu desenho e politicas com o
Sistema Nacional de Cultura?

O Plano Nacional de Cultura contribuil para o alcance dos objetivos do
Sistema Nacional de Cultura?

As metas estabelecidas no Plano Nacional de Cultura atendem a agao
sistémica entre os entes federados, previstas pelo Sistema Nacional
de Cultura?
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1.3. PRINCIPAIS HIPOTESES DA INVESTIGACAO

Depois de apresentar os objetivos desta tese, apresentamos a seguir as
principais hipdteses de investigacao, de forma transversal, envolvendo cada um
dos casos da analise. Essas hipdteses sdo apenas explicacdes preliminares em
forma de proposic¢des reais, légicas e razodaveis, que nos ajudaram a ordenar,
sistematizar e estruturar o conhecimento que ja tinhamos, mesmo sabendo que
o que afirmamos seria submetido a provas para saber se € verdadeiro ou néo.

Hipoétese I

O Plano Nacional de Cultura e o Sistema Nacional de Cultura implementam
politicas publicas de cultura realmente federativas, configurando o Federalismo
Cultural Brasileiro.

Hipoétese II

O Plano Nacional de Cultura possibilita as relagdes sistémicas previstas no
Sistema Nacional de Cultura.

Hipétese III

O Sistema Nacional de Cultura para que estabeleca a relacéo sistémica en-
tre os entes federados, necessita ser regulamentado, criar as condi¢des para o re-
passe de recursos e implantar a comissao tripartite (unido, estados e municipios).

Conforme explica Roigé et al (1999), o processo de elaborag&o de hipdteses
€ de natureza criativa, mas em boa parte dos casos a qualidade mais requerida
do pesquisador € a experiéncia na area. Isso se aplica bem a este caso, visto que
a elaboracgéo das hipdteses acima, levaram em consideracdo nossa experiéncia
na area da gestdo publica de cultura, inclusive nos trés niveis federados.

Vale ponderar que as hipdteses nos conduzem a conhecimentos mais am-
plos que aqueles decorrentes da simples observag¢do ou experiéncia, pols deve
propor solugdes para os problemas de pesquisa ou negar a hipdtese apresenta-
da (ROIGE ET AL,1999). Por isso, tivemos cuidado ao elabora-las para que estas
estivessem conceitualmente claras, especificas e relacionadas as técnicas dis-
poniveis, sendo possiveis de serem analisadas empiricamente.
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2. Metodologia
2.1. DESENHO E APRESENTACAO DA INVESTIGACAO

Como em toda pesquisa académica, a necessidade de se estabelecer um
processo formal e sistematico de desenvolvimento do método cientifico de for-
ma a oportunizar a descoberta de respostas aos problemas por meio de pro-
cedimentos cientificos, é essencial. Para isso, o grande desafio foi encontrar o
melhor modelo metodoldgico e elaborar com cuidado o desenho da pesquisa.

Consciente de que a atividade de pesquisa € empreendida no intuito de
descobrir e construir novos conhecimentos (TEIXEIRA, 2003). Desenhamos e
projetamos o caminho a ser sequido com cuidado, considerando que a inves-
tigagdo poderia alcancar diferentes resultados, dependendo das restrigcoes e
oportunidades colocadas pelo contexto dentro do qual pretendiamos trabalhar.
Assim, o desenho desta pesquisa foi o caminho pelo qual as hipdteses foram
tomando os contornos de investigagao possiveis de chegar ao alcance dos obje-
tivos tragados previamente.

Entendendo que a metodologia ideal é a que atende a requisitos cientificos,
nos confrontamos com a pergunta: qual o melhor desenho para uma pesquisa em
politicas publicas de cultura? Um rapido olhar pela historia nos permite perceber
que essa area de conhecimento foi sempre marcada pela necessidade de definir
seu objeto com clareza e precisao, bem como de compreender como se aplicam 0s
fundamentos da ciéncia e os principios do método cientifico ao campo (MARTINS,
2004), tendo constantemente ido “beber na fonte” da sociologia e antropologia.

A experiéncia dessas disciplinas sociais e a clareza do objeto de pesquisa
nos fez decidir por uma metodologia qualitativa. Definida como aquela que pri-
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vilegia a analise de microprocessos, através do estudo das agdes sociais indivi-
duais e grupais, realizando um exame intensivo dos dados, e caracterizando-se
pela heterodoxia no momento da analise (MARTINS, 2004).

De acordo com Taylor e Bogdan (1987) uma investigacdo qualitativa comeca
com perguntas vagas que vao se concretizando ao longo da evolugédo do estudo,
sobre o qual se desenvolvem o trabalho de campo e a observagdo participan-
te. Para eles, esta metodologia geralmente comeca com perguntas vagas para
‘sondar” o terreno, e a medida que se conhece melhor o contexto, fica mais facil
descobrir os pontos chaves do problema. Esta € uma metodologia em que o in-
vestigador deve estar aberto a mudanca e a restruturagdo, consciente de que o
resultado final pode ser diferente do planejamento e previsto inicialmente, pois
€ possivel acontecer diversos tipos de problematizacdes ou fatores externos ao
longo do processo que podem condicionar o desenvolvimento do estudo. Se ha
uma caracteristica que constitui a marca dos métodos qualitativos € a flexibili-
dade, principalmente quanto as técnicas de coleta de dados, incorporando aque-
las mais adequadas a observacao que esta sendo feita (TAYLOR e BOGDAN, 1987).

Estar aberto a mudancas, adotar métodos flexiveis e ter capacidade inter-
rogativa e analitica foram as premissas basicas deste estudo. Pois, como citado
por Aguayo (2010) a metodologia qualitativa oferta muitas defini¢des e pontos
de vista diferentes para cada técnica de obtenc¢do de dados e método de anali-
ses, e como s&o muitas as classificagdes e “etiquetas” para a técnica, defender
uma delas é correr o risco de limitar a interpretacao do que uns e outros enten-
dem sobre determinado método.

Na tentativa de ndo limitar a metodologia qualitativa deste estudo, ao tra-
dicionalmente adotado pela sociologia e antropologia, buscamos nas ciéncias
administrativas um abordagem qualitativa descritiva. As significativas contri-
buic¢des para o conhecimento em ciéncias socials por meio dos métodos qua-
litativos com orientacdo descritiva e 0 seu uso por respeitavels pesquisadores
sdo, no minimo, um indicativo de que a adogao desta metodologia vem sendo
bem sucedida na pesquisa de processos de politicas publicas.

A decisao pela metodologia qualitativa deu-se especialmente por esta per-
mitir mensurar e/ou determinar as caracteristicas do fenémeno estudado ou
de suas relacGes com outros fendmenos visando principalmente aos aspectos
novos e nao vislumbrados que podem agregar algo ao conhecimento estratégi-
co. E independentemente de qual seja a abordagem, uma preocupacao comum
deve ser central: ser capaz de justificar as reivindicacfes de conhecimento que
fazemos, enquanto pesquisadores, quando as usamos nas pesquisas.
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Uma das criticas que as pesquisas qualitativas vém enfrentando ao longo
dos anos € a de que as novas ideias por elas apresentadas derivam de investi-
gacao nao sistematica (TEIXEIRA, 2003). Por isso, durante todo o processo desta
Investigagao estivemos atentos ao rigor que deve ser observado durante a ado-
cao do método qualitativo, independentemente de qual abordagem, evitando
dentro do possivel uma pesquisa pobremente sucedida pela falta de rigor com-
pativel com os altos padrdes da produgao académica.

Obviamente, ndo existe nenhuma metodologia que seja melhor ou pior
que outra. O que se deve € procurar uma melhor adequacao entre o método,
0 objetivo e as condi¢cdes nas quais uma pesquisa esta sendo realizada (YIN,
1990). Ou seja, € preciso estabelecer quais os aspectos metodoldgicos da pes-
quisa, e uma vez que o problema foi identificado, cabe entéao ao investigador de-
cidir sobre a selecao dos casos, como serdo coletados os dados, quem e quantos
participantes serdo entrevistados ou observados, que documentos serdo lidos,
e assim por diante.

Como visto anteriormente, esta pesquisa € qualitativa, pois nos permitiu
uma interacao direta para compreender o fendmeno estudado. Para isso foram
utilizadas dois métodos de obtencdo de informagdes: pesquisa documental e
estudo de caso.

- Pesquisa Documental: nesta fase foram analisados documentos oficiais,
tais como: projetos de emenda constitucionais, projetos de lei, leis, decretos, por-
tarias, regulamentos e normativas. Além de discursos politicos, propostas eleito-
rais, paginas de internet institucionais e publicacdes dos érgaos publicos. Esses
documentos nos permitiram o acesso a certas informagées que ndo poderiam
ser obtidas de outra maneira, como situagdes do passado, debates e processos
administrativos e legislativos, e que ao serem confrontados com livros técnicos,
artigos cientificos, notas de impressa, colunas de opiniao, editoriais, blogs e fo-
ros na web tragaram o cenario e o contexto dos casos estudados.

- Estudo de caso: nesta fase foi realizado um estudo profundo, mas néo
amplo, por meio do qual procuramos conhecer os casos a serem analisados, uti-
lizando as técnicas de: pesquisa de observacao e entrevistas. Para a observacéo
tivemos contato direto com o ambiente onde foram formulados os casos estu-
dados, o Ministério da Cultura, durante diversas instancias de uma semana ao
longo dos anos de investigacao. Esses momentos de instancias foram uteis para
explorar tdpicos sobre os quais os informantes nao se sentiam confortaveis em
discutir e opinar. As entrevistas aprofundaram nossas observagoes e as infor-
magcOes obtidas, tragaram um roteiro importante para as analises e conclusoes.
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Este estudo, tanto para a pesquisa documental quanto para o estudo de
caso, definiu um periodo temporal de analise. Inicia-se no ano de 2003, com 0s
primeiros movimentos em torno da implementacdo de um Sistema Nacional e a
elaboracdo de um Plano Nacional para a drea cultural; e finaliza em 2017 com a
analise das fases iniciais de implementacao e coordenacao dos dois instrumen-
tos de gestdo no pais. Portanto, este estudo centra-se na analise cientifica quan-
to arelacdo sistémica estabelecido entre o Plano Nacional de Cultura e o Sistema
Nacional de Cultura, em um marco temporal de 15 anos (2003-2017).

2.2. METODOS DE OBTENCAO DE INFORMACOES

Pesquisa Documental

A pesquisa documental € um procedimento indispensavel para a inves-
tigagdo qualitativa, porque a maior parte das fontes escritas € quase sempre a
base do trabalho, pois complementa as informagdes obtidas por outras técni-
cas, revelando aspectos novos. E um processo de pesquisa realizado a partir de
documentos contemporaneos ou retrospectivos, considerados cientificamente
auténticos, sendo um procedimento que se utiliza de métodos e técnicas para
a apreensao, compreensao e analise de documentos dos mais variados tipos
(GIL, 2008).

Os documentos estudados representou uma rica fonte de dados e, nes-
ta perspectiva, podemos definir essa fase como sendo aquela que buscou um
exame de materiais que ainda ndo haviam sido observados de forma analitica,
para chegar a novas interpretacées ou mesmo interpretacdes complementares.
E muito parecida com a pesquisa bibliografica, mas a diferenca estd na natureza
das fontes, pois esta vale-se de materiais que nao receberam ainda um trata-
mento analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de acordo com os objetos
da pesquisa (GIL, 2008).

No entanto, para aprofundar nossa pesquisa documental, além de analisar
os documentos em “primeira mao’, analisamos uns poucos documentos biblio-
graficos disponiveis sobre o objeto de pesquisa, pois apesar de processados, nos
ajudaram com outras interpretagdes. Desta forma, além das fontes primarias,
foram utilizadas também fontes secundarias. Neste estudo, compreendem-se
como fontes primarias os dados originais, coletados diretamente na institui¢céo
investigada (Ministério da Cultura), a partir dos quais tivemos uma relagdo dire-
ta com os fatos a serem analisados; e por fontes secunddrias compreendem-se
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a pesquisa de informacodes que foram trabalhadas por outros estudiosos e, por
1sso, de dominio cientifico.

E importante frisar que toda a equipe do Ministério da Cultura, durante o
processo de levantamento dos dados para a pesquisa documental, foi bastante
disponivel. Inclusive, nos forneceram documentos ainda ndo divulgados ofi-
cialmente, mas fundamentais para o aprofundamento sobre o objeto e analise
do estudo.

Para a pesquisa documental, foram utilizados:

- Materiais escritos (leis, projetos de lei, decretos, portarias, oficios, livros
cientificos e técnicos, revistas, cartas, memorandos e relatdrios);

- Materiais estatisticos (especialmente do IBGE, SNIIC e SNC);

- Elementos iconograficos (videos institucionais, imagens, fotografias e
entrevistas gravadas).

Com base nos documentos coletados, passamos a um segundo momento,
que foi a analise das informagdes. De acordo com Gil (2008), quem trabalha com
documentos deve superar alguns obstaculos e desconfiar de determinadas ar-
madilhas, antes de estar apto a fazer uma analise de seu corpus documental.
Para o autor, inicialmente deve localizar os textos pertinentes e avaliar a sua
credibilidade, assim como a sua representatividade. Sabemos que é impossivel
transformar um documento, por iSso é preciso aceita-lo tal como ele se apresen-
ta, as vezes, incompleto, parcial ou impreciso. Desta forma, tivemos o cuidado
em usar de cautela e avaliar adequadamente, com um olhar critico, a documen-
tacdo de analise. Para isso utilizamos as cinco dimensoes, sugeridos pela Revis-
ta Brasileira de Histdria & Ciéncias Sociais (ano 1/2009):

- O contexto: € primordial em todas as etapas de uma analise documental
que se avalie o contexto histdrico no qual foi produzido o documento, o univer-
so socio-politico do autor e daqueles a quem foi destinado. Por isso, estivemos
atentos em conhecer satisfatoriamente a conjuntura socioeconémico-cultural e
politica que propiciou a producao dos documentos, pois tal conhecimento pos-
sibilitou apreender os esquemas conceituais dos autores, seus argumentos, re-
futacOes, reacdes e, ainda, identificar as pessoas, grupos sociais, locais e fatos
aos quais se faz alusao.

- O autor (ou autores): ndo se pode pensar em interpretar um texto, sem ter
previamente uma boa identidade da pessoa que se expressa, de seus interesses
e dos motivos que a levaram a escrever. Elucidar a identidade do autor nos pos-
sibilitou, portanto, avaliar melhor a credibilidade do texto, a interpretacdo que é
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dada de alguns fatos, a tomada de posi¢@o que transparece de uma descrigao,
e as deformacgdes que puderam sobrevir na reconstituicdo do acontecimento.

- A autenticidade e a confiabilidade do texto: importante assegurar-se da
qualidade da informagao transmitida no texto, por isso, verificamos a procedén-
cla do documento; e a0 mesmo tempo estivemos atento a relagdo existente entre
o autor e o que ele escreve. Sempre refletindo sobre aspectos como: Ele foi teste-
munha direta ou indireta do que relatou? Ele poderia estar enganado? Ele estava
em posicao de fazer esta ou aquela observacao e de estabelecer tal julgamento?

- A natureza do texto: para a analise de um documento deve-se levar em
consideracdo a natureza do texto, ou seu suporte, antes de tirar conclusdes. A
estrutura de um texto pode variar enormemente, conforme o contexto no qual
ele é redigido, especialmente no caso de documentos de natureza juridica, que
sdo estruturados de forma diferente e s6 adquirem um sentido para o investi-
gador em funcao de seu grau de iniciagdo no contexto particular de sua produ-
¢do. Por isso, os projetos de emenda constitucional (PEC), projeto de lei (PL), leis
tiveram uma atencao especial e em alguns casos tivemos que recorrer a juristas
para nos auxiliar na interpretacao.

- Os conceitos-chave e alégica interna do texto: deve-se prestar atencao
aos conceltos-chave presentes no texto e avaliar sua importancia e seu sentido,
segundo o contexto preciso em que eles sdo empregados. Essa contextualiza-
¢do fol um apoio muito importante, no caso desta pesquisa, pois comparamos
varios documentos da mesma natureza, encontrando similitudes e diferencgas
que nos levaram a reanalises e novas pesquisas.

Feito a selecéo e analise preliminar dos documentos, levando em conside-
racdo os elementos acima descritos, passamos a analise dos dados tendo como
meta a interpretacdo coerente e levando em conta a tematica e os questiona-
mentos iniciais. Sequndo Gil (2008) a analise qualitativa do conteudo comeca
com a idela de processo, ou contexto social, e vé o autor como um autoconscien-
te que se dirige a um publico em circunstancias particulares, onde o pesquisa-
dor deve fazer uma “leitura” do texto em termos dos seus simbolos. Com isso em
mente, 0s documentos foram analisados como um método de investigacdo do
conteudo simbdlico de suas mensagens. Para isso, optamos por uma das for-
mas mais basicas de registro: fazer anotagdes a margem do proprio material
analisado. Tais anotacdes como um primeiro momento de classificacdo dos da-
dos contribuiu no processo de numerosas leituras e releituras, que nos auxiliou
na definicdo de temas e tematicas mais frequente e culminou na construgao de
categorias ou tipologias dos casos estudados.
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A pesquisa documental nos proporcionou a produgdo de novos conheci-
mentos, a criagdo de novas formas de compreender os fendmenos e em conhecer
a forma como estes tém sido desenvolvidos antes de partir para o estudo de caso.

Estudo de Caso

O método do estudo de caso enquadra-se como uma abordagem qualita-
tiva e é frequentemente utilizado para coleta de dados na area de estudos orga-
nizacionais, a pesar das criticas que ao mesmo se faz, considerando-se que néo
tenha objetividade e rigor suficientes para se configurar enquanto um metodo
de investigacéo cientifica. Mas, apesar das fraquezas e limita¢cdes apontadas, o
estudo de caso tem tido um uso extensivo na pesquisa soclial, seja nas discipli-
nas tradicionais, como a sociologia, e antropologia, seja nas disciplinas que pos-
suem uma forte orientacfo para a pratica, como a administracéo. As criticas que
se fazem a utilizag@o do estudo de caso, talvez esteja referendado por estudos
nos quais os autores alegam estar utilizando o método apenas porque contam
uma histdria, mas ndo mostram, em sua investigacao, algo sequer semelhante
ao que Yin propde para o método:

Uma investigagao cientifica que investiga um fe-
noémeno contemporaneo dentro de seu contexto da
vida real, especialmente quando os limites entre o
fenémeno e o contexto ndo estdo claramente defini-
dos; enfrenta uma situagéo tecnicamente Unica em
que havera muito mais variaveis de interesse do que
pontos de dados e, como resultado, baseia-se em
varias fontes de evidéncia (..) e beneficia-se do de-
senvolvimento prévio de proposicdes tedricas para
conduzir a coleta e analise dos dados. (YIN, 2001).

Enquanto possibilidade para sua aplicacdo, o estudo de caso val além de
contar uma histdria. Por isso, nesta investigagao buscamos testar e comprovar as
trés hipdteses ao mesmo tempo em que refletimos sobre as politicas publicas de
cultura dentro do contexto federativo brasileiro. Pois entendemos que um estudo
de caso € mais indicado para aumentar a compreensao de um fenédmeno do que
para delimita-lo, sendo mais adequado quando sdo propostas questdes de pes-
quisa do tipo ‘como” e “por que’, e nas quais o pesquisador tem baixo controle
da situagdo que por sua natureza, esta inserida em contextos sociais (YIN, 2001).
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Ao optar pelo método do estudo de caso, tinhamos como objetivo investi-
gar um problema - a relacao sistémica no federalismo cultural brasileiro - pre-
ocupando-se em estabelecer as similaridades entre situagdes e, a partir dai,
estabelecer uma base para generalizacao. Para isso, utilizamos duas técnicas:
a observacao e as entrevistas, que possibilitaram a compreensao dos dados co-
letados na pesquisa documental. As entrevistas e observacao sao técnicas inte-
rativas, visto que a entrevista conduz o pesquisador para a observagao, enquan-
to que a observacao sugeri o aprofundamento necessario para as entrevistas
(MARTINS, 2004).

Por fim, antecipamos a possivel critica a este estudo de caso, que por ter
analisado poucas unidades, dar a impressdao que representou uma pesquisa
muito facil de ser realizada. Essa afirmacdo simplifica o nivel de complexida-
de envolvido nessa modalidade de pesquisa e o rigor cientifico necessario ao
seu planejamento, analise e interpretacao. A analise de algumas unidades de
determinado universo, no entender de Gil (1987), possibilita a compreensé&o da
generalidade dos objetos ou, pelo menos, o estabelecimento de bases para uma
Investigagao posterior, mais sistematica e precisa.

Método de Observacao

O método de observacao € aplicavel para a apreensao de comportamentos
e acontecimentos no momento em que eles se produzem, sem a interferéncia de
documentos ou pessoas. A observacéo atenta dos detalhes coloca o pesquisa-
dor dentro do cenario de forma que ele passa a compreender a complexidade
dos ambientes psicossociais, a0 mesmo tempo em que lhe permite uma interlo-
cucao mais competente (YIN, 2001).

Para esta pesquisa utilizamos dentre as modalidades definidas, a da ob-
servacdo direta e intensiva, conforme veremos:

Quanto aos meios: observagdo ndo estruturada (assistematica)

Quanto a participagdo: observagdo nao-participante

Quanto ao numero: observagéo individual

Quanto ao lugar: observacéao efetuada na vida real (trabalho de campo)

A observacao direta intensiva € um tipo de observacéo que utiliza os sen-
tidos na obtencéo de determinados aspectos da realidade. Nao consiste apenas
em ver e ouvir, mas também examinar fatos ou fenémenos que se deseja es-
tudar, e para que se torne um instrumento valido e fidedigno de investigacdo
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cientifica, a observagdo precisa ser antes de tudo controlada e sistematica (YIN,
2001). Isso implicou na existéncia de um planejamento cuidadoso do trabalho e
uma preparacao rigorosa do pesquisador.

A preparacéo do trabalho de observacdo foi bastante cuidadoso, visto o
nosso conhecimento pessoal com parte dos gestores e técnicos do Ministério
da Cultura, onde haviamos trabalhado como coordenadora de monitoramento
e avaliacdo de politicas culturais, entre os anos 2009 e 2011. Apesar das mudan-
cas de cenarios e do corpo administrativo da instituicao ao longo da pesquisa,
muitos dos nossos antigos “colegas de trabalho” permaneciam em seus cargos
e 1sSso iImpunha uma postura mais neutra como pesquisador.

Como esta fase da pesquisa ndo aconteceu de forma linear ou dentro de
um recorte temporal consecutivo, optamos por ndo denomina-la de trabalho de
campo. Para isso, recorremos a Roigé et al (1999) que afirma que a observagao
se entende como tomada de um contato direto com uma situagdo social, a partir
da integracdo com ela como simples observador, comprovando de maneira sis-
tematica o que ocorre.

Como haviamos trabalhado na institui¢do, um trabalho de campo com
Instancias de permanéncia longa poderia ser muito arriscado dado a evidente
possibilidade de distrag@o para aspecto que nao teriam necessariamente rela-
¢do com o objeto de estudo. Por outro lado, o fato de ter exercido atividades téc-
nicas dentro do Ministério da Cultura, nos permitia uma rapida compreensao
dos documentos analisados e dos dados obtidos.

Assim optamos por uma observagao realizada em diversos momentos ao
longo do processo. Foram varios os momentos em que estivemos presentes e
que consideramos importantes de “estar ai’, como nos diz Roigé et al (1999), pois
€ uma posicao estratégica quando se pretende estudar e adentrar em um as-
sunto. A presencga pessoal do pesquisador no contexto da vida cotidiana da ins-
tituicdo € a unica fonte de producédo de uma especifica qualidade dos dados: sua
mais densa contextualizagao.

As observagdes realizadas para melhor compreensao dos dois casos ana-
lisados foram realizadas nos anos 2014, 2015 e 2016 em diversos momentos.
Estivemos presentes em seminarios, conferéncias, reunides do Conselho Na-
cional de Politicas Culturais, reunides técnicas e eventos. Além destes momen-
tos especificos, realizamos visitas para observacao, na sede do Ministério da
Cultura durante duas semanas consecutivas em cada um dos trés anos.

Para as observagdes do Plano Nacional de Cultura, nosso contato foi com a
Secretaria de Politicas Culturais (SPC), responsavel pela coordenacéo executiva
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do plano até o inicio de 2016; e para o Sistema Nacional de Cultura com a Secre-
taria de Articulacéo Institucional (SAI), responsavel pela coordenacdo nacional
do sistema, que a partir de agosto de 2016 passou a coordenar tanto o Plano
quanto o Sistema de Cultura.

Entrevistas

Segundo Yin (2001), entrevistas sdo fundamentais quando se precisa/
deseja mapear praticas, crengas, valores e sistemas classificatérios de univer-
sos sociais especificos, mais ou menos bem delimitados, em que os conflitos e
contradi¢des nao estejam claramente explicitados. Para o autor, se forem bem
realizadas, elas permitirdo ao pesquisador fazer uma espécie de mergulho em
profundidade, coletando indicios dos modos como cada um daqueles sujeitos
percebe e significa sua realidade e levantando informacdes consistentes que
lhe permitam descrever e compreender a légica que preside as relagdes que se
estabelece no interior daquele grupo, o que, em geral, € mais dificil obter com
outros instrumentos de coleta de dados.

A entrevista € uma técnica que compreende 0 encontro entre duas pesso-
as, em que uma delas obtém informacdes a respeito de determinado assunto
estudado, mediante uma conversacgdo de natureza profissional. Ha diferentes
tipos de entrevistas, e muitas séo as classificacées apresentadas, mas para nos-
so caso de estudo elegemos a entrevista semiestruturada, por esta permitir um
tipo de didlogo mais espontaneo. Sendo que neste tipo de entrevista, o pesqui-
sador tem um conjunto de questdes predefinidas, mas mantém liberdade para
colocar outras cujo interesse surja no decorrer da entrevista.

Tomamos o cuidado de elaborar as questdes pré-definidas para as entre-
vistas apenas como diretriz, visto que realizar entrevistas sobretudo se forem
semiestruturadas nao é tarefa banal, pois propicia situacdes de contato ao mes-
mo tempo formais e informais, de forma a “provocar” um discurso mais ou me-
nos livre. Nas entrevistas realizadas estivemos atentos aos objetivos da pesqui-
sa, buscando focar no contexto investigado e academicamente relevante, sendo
uma tarefa bem mais complexa do que parece a primeira vista.

Para que tivéssemos entrevistas que atendessem ao objetivo da pesqui-
sa, tomamos o0s seguintes cuidados: (i) selecionar especialistas sobre o tema ou
pessoas que participaram diretamente do processo; (ii) ter muito bem definido
0 objetivo da entrevista; (iii) definir o roteiro da entrevista para evitar “engas-
gos” no momento da realizagéo; (iv) demonstrar seguranca e autoconfianga; e (v)

Federalismo Cultural Brasileiro: analise do
Sisterna Nacional de Cultura e do Plano Nacional de Cultura



propiciar algum nivel de informalidade, sem jamais perder de vista os objetivos
que levaram a buscar aquele sujeito especifico como fonte de material empirico
para a investigagao.

As entrevistas foram realizadas entre um momento e outro das observa-
coes de campo, e sempre de acordo com a agenda pessoal do entrevistado. Elas
serviram para conhecer situacdes e contextos que ndo estavam disponiveis de
outra maneira, para informar com maior rapidez das questdes que se apresen-
tavam preliminar ao problema, e como fonte de conhecimento das perspectivas
pessoais dos entrevistados em relacdo aos casos estudados.

Tipos de informantes

O éxito das informacgdes obtidas depende da elei¢cdo dos informantes (ROI-
GE ET AL, 1999). Por isso, elegemos informantes que tivessem uma posicéo cha-
ve dentro do contexto do estudo de caso, e que foram de alguma forma protago-
nista dos processos de elaboracdo e implantacao dos casos analisados. Como as
entrevistas aconteceram entre os diversos momentos de observacdo de campo,
foi possivel identificar quais os atores mais relevantes em cada caso, e assim
escolher os mais representativos.

De acordo com Bourdieu (1999) para uma boa pesquisa é necessario esco-
lher as pessoas que serdo investigadas, sendo que, na medida do possivel estas
pessoas sejam ja conhecidas pelo pesquisador ou apresentadas a ele por outras
pessoas da relacdo da investigada. Pois, quando existe certa familiaridade ou
proximidade social entre pesquisador e pesquisado as pessoas ficam mais a
vontade e se sentem mais seguras para colaborar.

Todas as pessoas entrevistadas foram listadas junto com uma classifica-
¢do segundo sua categoria, sua funcdo/cargo em relacdo aos casos, a institui-
cdo, o lugar e a data de entrevista. Esclarecemos que a fung¢ao/cargo/instituicao
citados na classificagao, diz respeito a ocupada pela pessoa em relagao aos ca-
sos analisados, e ndo a ocupacdo atual. Esta relacdo se encontra no final deste
documento no anexo III.

Apresentamos abaixo as categorias dos entrevistados, com uma breve ex-
plicacdo do perfil dos informantes:

- Gestor cultural: pessoa que exerce ou exerceu alto cargo administrativo
na gestdo publica de cultura, especialmente dentro do Ministério da Cultura, e
que esteve envolvido diretamente na elaboracéo e/ou implementacdo do Siste-
ma Nacional de Cultura ou Plano Nacional de Cultura.
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- Técnico cultural: pessoa que exerce ou exerceu fungéo técnica dentro
da estrutura administrativa da gestao publica, especialmente no Ministério da
Cultura, e que tiverem relagdo direta na elaboracéo e/ou implementagao do Sis-
tema Nacional de Cultura ou Plano Nacional de Cultura.

- Académico: professores ou investigadores de uma determinada univer-
sidade, considerado especialista em politicas publicas, politicas culturais, direi-
to cultural e gestao cultural.

- Legislativo: membro do poder legislativo nacional (cAmara dos deputa-
dos) que contribuiu com o processo de elaboracao, apresentagéo e aprovagdo do
Sistema Nacional de Cultura ou Plano Nacional de Cultura.

Numero de entrevistados

Taylor e Bogdan (1987) advertem ser pouco provavel que uma investigacéo
qualitativa determine o numero de entrevistados de antemado. Por 1sso, 0 inves-
tigador deve estar aberto as mudancas e as circunstancias que vao se apresen-
tando ao longo da investigacao.

Mesmo conhecendo bem os objetos do estudo de caso, o que possibilitou
antecipar certos nomes, foram necessarias certas adaptacdes a lista de nomes
inicial dado as situagdes especificas que foram aparecendo em cada contexto a
medida que se avancava nas observacgoes de campo.

Partimos de uma lista prévia inicial, com nomes que apareceram com certa
relevancia durante o trabalho documental. A partir desta lista fomos acrescen-
tando outros nomes identificados nas observacdes de campo, e que constituiu a
base de dados de contato para as entrevistas. Para isso, tecendo uma rede na qual
uns informantes nos forneciam contatos de outros, ou nos recomendavam direta-
mente. Em outros casos, quando nao foi possivel a mediagao, contatamos direta-
mente a partir de contatos na internet (em paginas institucionais ou redes sociais).

A principio tinhamos a intencéo de realizar o maior numero possivel de
“entrevistas institucionais’, especialmente com os gestores e técnicos do Minis-
tério da Cultura, mas a medida que fomos avangado no processo ficou evidente
a necessidade de incluir também, académicos e membros do poder legislativo.

Assim, além dos gestores e técnicos responsaveis pela conducéo e imple-
mentag¢ado dos casos de estudo, entrevistamos também, na medida do possivel,
0s gestores e técnicos responsavels pelo processo de elaboracdo do plano e do
sistema de cultura. Ja os académicos foram selecionados de acordo com sua
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linha de investigacdo em politicas culturais, com énfase no Sistema Nacional de
Cultura. E para os membros do legislativo, o critério foi sua contribuicdo ao pro-
cesso de elaboragéo e sua ativa participacao na aprovagao das politicas publicas
definidas nos casos deste estudo.

No quadro abaixo, € possivel visualizar o numero de entrevistados, de
acordo com cada categoria:

QUADRO N° 1. Entrevistas

CATEGORIA | TOTAL
Gestor Cultural 08
Técnico Cultural 05
Académico 05
Legislativo 03
Total 21

Fonte: Elaboragéo propria

Em todos os casos houve informantes chaves que forneceram maior fonte
de informacdes e boas interpretacdes sobre o ambiente institucional em que
aconteceu o processo de elaboragdo e implementac¢do do plano e do sistema.
Informacdes valiosas de bastidores que possibilitaram a compreensao das dis-
putas internas de poder que influenciaram diretamente na analise do estudo.

Duracédo e frequéncia das entrevistas

As técnicas de entrevista semiestruturada tém como vantagem a sua elas-
ticidade quanto a duracéo, permitindo uma cobertura mais profunda sobre de-
terminados assuntos. Essa elasticidade n&o foi utilizada apenas quanto a du-
racdo das entrevistas, mas também quanto ao tempo de antecedéncia para as
entrevistas, ja que o perfil dos informantes eram os mais variados e em geral
pessoas com muitas responsabilidades.

As entrevistas foram agendadas por e-mail e confirmadas por telefone
com antecedéncia minima de uma semana e maxima de duas semanas. Em
meédia tiveram duracdo de uma hora, realizada de forma individual e em
uma unica sessdo. No entanto, em algumas ocasides a entrevista chegou a
duas ou trés horas, mas esses foram casos rarissimos e apenas com infor-
mantes chaves.
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Lugar e forma das entrevistas

Optamos por encontrar os informantes nos lugares, datas e hora que eles
escolhessem de acordo com sua preferéncia e conveniéncia. A grande maioria
escolher o lugar de trabalho como espaco para a realizacao das entrevistas, es-
pecialmente os gestores e técnicos de cultura. No entanto, realizamos entrevis-
tas em lugares como cafeterias, pracas de alimentacao de shopping, restauran-
tes, residéncias e via skype.

Estas entrevistas, como ja apresentado anteriormente, foram realizadas
com o auxilio de um questionario semiestruturado que serviu de roteiro a con-
versacao. No entanto, como responsavel pela conducéo, estivemos atento para
dirigir a discussdo para o objetivo estabelecido fazendo perguntas adicionais
para elucidar questdes que nao ficaram claras ou ajudando a recompor o con-
texto da entrevista, nos poucos casos em que o informante “fugiu” ao tema.

Registro das entrevistas

A principio tinhamos a intengdo de gravar digitalmente todas as entrevis-
tas para depois fazer a analise sobre a gravagdo. No entanto, em algumas cir-
cunstancia nao fol possivel, por duas razdes: quando o contexto ndo facilitava
ou quando detectavamos que a gravagao poderia incomodar o entrevistado evi-
tando sua sinceridade e fluidez. Neste poucos casos, tivemos que abrir nossas
percepcdes levando em consideracao as intui¢oes que famos tendo, e fazendo
breves anotacdes de frases de efeito.

Ao entrar em contato com os entrevistados pessoalmente, por telefone
ou correio eletrénico nos identificdvamos como estudante do doutorado, in-
formavamos a universidade a qual pertenciamos e apresentavamos uma re-
senha geral do trabalho de investigacdo. Desta forma, os informantes tinham
um entendimento prévio do assunto a ser abordado nas entrevistas, o que
facilitou a liberacao por parte destes da gravagdo das conversas. Mesmo 0s
gestores de alto escaldo, receosos quanto a gravacao de suas falas, dado a
publicacéo de trechos isolados e tendenciosos expostos pela midia, aceitaram
que suas entrevistas fossem gravadas numa clara demonstracédo de confianga
para com o pesquisador.

O dispositivo de gravacéo foi um iPhone, que por se tratar de um aparato
pequeno e familiar aos entrevistados passava despercebido como qualquer
telefone celular que esteja sobre uma mesa durante uma conversa informal.
Normalmente os entrevistados se acostumavam com o dispositivo de grava-
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cao e rapidamente ndo lembrava mais de sua existéncia. Em geral as pesso-
as se mostravam abertas e ndo davam tanta importancia ao fato de estarem
sendo gravadas.

Tao importante quanto a gravagao foi a transcricao das entrevistas, pois
estes momentos nos revelam aspectos importantes para a coleta de dados e in-
formacdes. Ao transcrever, reformulamos interpretacdes, revemos categorias e
podemos retornar a base tedrica. Essas transcri¢des foram realizadas logo apés
0 seu término, pois isso tem a vantagem de dar maior fidelidade a transcrigéo,
aprimorar a condugdo das entrevistas seguintes e oportunizar a lembranca de
elementos que ocorrem no processo, mas nao sao captados pelo dispositivo de
registro (como as énfases ou as expressdées faciais).

Bourdieu (1999) reforca o que dizemos ao afirmar que uma transcricdo de
entrevista ndo € so aquele ato mecéanico de passar para o papel o discurso gra-
vado do informante, pois, de alguma forma o pesquisador tem que apresentar os
siléncios, 0s gestos, 0s risos, a entonagdo de voz do informante durante a entre-
vista. Esses “sentimentos” que nao passam pela gravagao sdo muito importantes
na hora da analise, eles mostram muita coisa do informante, € o pesquisador
tem o dever de ser fiel quando transcrever tudo o que o pesquisado falou e sen-
tiu durante a entrevista.

2.3. ANALISE DOS DADOS

A fundamentacéo tedrica deste estudo centra-se na ciéncia politica, area
de conhecimento de um campo mais amplo que sdo as ciéncias socials. Segun-
do Molina (2011:19), a ciéncia politica pretende transcender a opinido e a mera
descricao, e se orienta ao conhecimento sistematico, livre de valores, explicati-
vo e potencialmente aplicado, das questdes politicas. Assim, para a analise dos
dados de um elemento da ciéncia politica, como sdo as politicas publicas, foi
necessario contextualizar este estudo dentro de um marco tedrico que abarque
a analise das politicas publicas partimos de sua defini¢do genérica e de seus
elementos constitutivos para logo ir aplicando-a ao que concernem as politi-
cas publicas culturais em um contexto federativo, e em seguida aos objetos de
analise deste estudo.

Para Subirats et al (2008), a andlise das politicas publicas interpreta “a
politica” e o Estado dentro da perspectiva de (resultados) suas politicas, mas
que em funcdo de suas diversas estratégias de poder. Desta forma deve-se

Federalismo Cultural Brasileiro: analise do
Sisterna Nacional de Cultura e do Plano Nacional de Cultura

37



38

descontruir o processo de uma politica publica formada por um conjunto de
decisbes tomadas e de agdes empreendidas por diversos atores, tanto publi-
cos como privados, orlentados a solucionar um problema publico claramente
delimitado; cujo objetivo é identificar uma logica de agdes, discutir sua co-
eréncia e sua implementacdo, a fim de atribuir responsabilidades aos atores
publicos e privados implicados nos diferentes cenarios.

Para Torrens (2018), a chave do sucesso estd em pensar a gestdo publica
reside em deixar de preocupa-se apenas com 0 €xito enquanto organizacao,
para pensar estrategicamente em obter impacto social mediante a gestao de
politicas publicas.

De acordo com Taylor e Bogdan (1987) em uma investigacdo qualitativa, o
pesquisador analisa e codifica os dados, sendo a analise um processo dinamico
e criativo com vistas a obter uma compreensédo mais profunda do que se tem
estudado e refinar as interpretacées.

Como o objeto desta tese diz respeito a analise das politicas publicas nao
em sua totalidade, mas de um elemento especifico, a definicdo de politicas pu-
blicas, de suas fases, de seus atores e de seus elementos constitutivos buscou
estabelecer a base para a compreensao e analise do objeto de estudo. Essa com-
preensao, de acordo com Dagnino, Cavalcante e Costa (2016), deve descobrir o
que os governos fazem, porque fazem e que diferenca isto faz. Em suma € a
descricao e a explicacdo das causas e das consequéncias da agdo do gover-
no. Esses mesmos autores ainda defendem que a analise de politicas publicas
tem um papel importante na ampliagdo do conhecimento da a¢do do governo e
pode ajudar os “fazedores de politica” (policy makers) a melhorar a qualidade das
politicas desenvolvidas. Com 1sso, 0s autores corroboram com a visao de outros
autores, que assegura que o papel da analise de politicas é encontrar problemas
onde solucdes podem ser tentadas, ou seja, 0 pesquisador/analista deve ser ca-
paz de redefinir problemas de uma forma que torne possivel alguma melhoria.

Para isso vale considerar a diferenca entre dois termos encontrados reite-
radamente na literatura anglo-saxa: analysis of policy, referindo-se a atividade
académica visando, basicamente, ao melhor entendimento do processo politi-
co; e analysis for policy, referindo-se a atividade aplicada voltada a solugao de
problemas sociais. Neste sentido, esclarecemos aqui que este estudo se propde
ao um estudo descritivo da analise, o que significa que se centra no processo
da politica, nos estagios pelos quais passam certas questoes, e na avaliagdo da
influéncia de determinados fatores na formulacéo das politicas, portanto, a uma
analysis of policy.
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Ainda segundo Dagnino, Cavalcante e Costa (2016), ndo existem analises
neutras e desprovidas de valores, pois a pesquisa é sempre influenciada pe-
los valores do pesquisador/analista. Assim, o pesquisador/analista em politicas
publicas deve se situar fora do mundo do dia a dia da politica (politics) de ma-
neira a poder indagar acerca de algumas das grandes questdes relacionadas a
funcdo do Estado na sociedade contemporanea e a distribuicdo de poder entre
diferentes grupos sociais.

O fato do desenho metodoldgico da pesquisa ter sido feito com muita cla-
reza (visto nossa formacé&o em metodologia do ensino), o processo de analise e
interpretacao dos dados foi bastante rapido. Pois como sabemos, uma das ca-
racteristicas importante da metodologia qualitativa é a heterodoxia no momen-
to da analise dos dados, proporcionada pela variedade de material obtido quali-
tativamente. O que exige do pesquisador uma capacidade integrativa e analitica
que, por sua vez, depende do desenvolvimento de uma capacidade criadora e
intuitiva (MARTINS, 2004). Neste sentido, nossa experiéncia profissional na area
mostrou-se importante, pois nos permitiu ampliar nossa capacidade analitica
conduzindo-nos a uma intui¢do mais proxima a realidade.

No entanto, é importante salientar que, como pesquisador, n40 SOmos um
sujeito isolado que se nortela apenas pela sua intui¢ao: ha que levar em conta o
contato com a realidade pesquisada, assocliado aos pressupostos tedricos que
sustentam seu projeto. Assim, ao fugir da rigidez nao podemos perder o foco e o
rigor com o trabalho — regra primeira para a concretiza¢do de um projeto cien-
tifico que possa vir a contribuir para o conhecimento na area (GIL, 2008)

O processamento das informacées néo foi linear, mas um passo a passo
transversal onde se buscou produzir dados confiaveis e fidedignos. Logo apds a
coleta de dados iniciamos a analise e interpretacdo. Estes dois processos, apesar
de conceitualmente distintos, aparecem sempre estreitamente relacionados. A
analise teve como objetivo organizar e sumariar os dados nos permitindo o for-
necimento de respostas ao problema proposto pela investigacao. Ja a interpre-
tagdo teve como objetivo a procura do sentido mais amplo das respostas, o que
é feito mediante sua ligagéo a outros conhecimentos anteriormente obtidos (GIL,
1999:168). Evidentemente, iniciamos a analise pelo Sistema Nacional de Cultura,
depois com o Plano Nacional de Cultura, e no capitulo seguinte a interpretacéo
dos dados e comparabilidade dos dois casos.
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Controle de validade

As trés vias de obten¢do de dados, seja pesquisa documental, observacao
ou entrevistas foram constantemente trianguladas para que tivéssemos dados
confidveis. Ou seja, o confronto de dados entre essas vias serviram, também,
como forma de constatagao e controle para que evitassemos informacdes des-
torcidas ou invalidas.

O controle de validade, de acordo com Subirats et al (2008), deve levar em
conta simultaneamente as condutas individuais e as estruturas ou regras ins-
titucionais. Assim, optamos por cruzar os dados da pesquisa documental, que
sdo mais institucionais; com as observagoes e entrevistas, que apontavam in-
formacgBes em uma perspectiva que nos possibilitava confrontar assuntos con-
troversos, vividos e compartilhados pelas pessoas.

Em geral, os entrevistados nos davam informacdes que apontavam para
analise de novos documentos, até entdo desconhecidos; as vezes as observa-
coes confirmavam os dados das entrevistas; e outras vezes as entrevistas "des-
mentiam” os documentos. Num constante processo de retroalimentacéo de in-
formacodes, que se tornou importante para a validez das informacoes.

Analise comparativa

O objetivo principal desta investigacdo foi realizar um estudo sobre o fe-
deralismo cultural brasileiro, estabelecido nas relagdes sistémicas entre dois
Instrumentos de gestdo em politicas publicas de cultura, sendo o0 passo prévio
a analise em profundidade de cada um deles para entendé-los dentro de seus
contextos, descobrir suas problematicas particulares e especificas e seus pro-
cessos conjunturais. Segundo Yin (1993), projetos de pesquisa com método de
estudo de caso envolvem trés fases distintas: (i) a escolha do referencial tedrico
sobre o qual se pretende trabalhar; a sele¢do dos casos e o desenvolvimento de
protocolos para a coleta de dados; (ii) a condugdo do estudo de caso, com a coleta
e andlise de dados, culminando com o relatério do caso; (iii) a andlise dos dados
obtidos a luz da teoria selecionada, interpretando os resultados.

Como veremos no capitulo II, o referencial tedrico desta investigacao cen-
tra-se nas politicas publicas culturais, para a analise comparativa da relacdo
sistémica entre Sistema Nacional de Cultura e Plano Nacional de Cultura. Esse
referéncia inicial nos guiou a coleta de dados e a elaboracado do relatério do caso.
Mas aqui tratamos da terceira fase, que analisou os dados e interpretou os re-
sultados através da analise comparativa, que identificou os problemas particu-
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lares e especificos de cada um dos casos analisados. Esta estratégia possibilita
encontrar pontos de comparacao que ressaltam as semelhancas e diferencas e
permitem assegurar a comparabilidade, que na visao de Subirats et al (2008:12),
‘serve de elemento-guia para a evolugdo dos produtos administrativos e das
politicas publicas”.

Para diversos estudiosos como Mil, Comte e Durkheim, o método compa-
rativo € o melhor substituto ao método experimental para as ciéncias sociais,
pois é uma aplicagdo da regra geral da ldgica indutiva, sendo uma técnica ampla
que objetiva descobrir relagdes empiricas entre variaveis.

Existem varios métodos para realizar uma analise comparativa, entre elas a
defendida por Mill (1917) e Morlino (2010), que coincidem quanto a duas técnicas
de investigacdo: os “sistemas similares’, e os “sistemas diferentes’. Sendo que
0s “sistemas similares” referem-se a quando a realidade dos casos sdo iguais
exceto por um ponto que se centra na diferenca; e os “sistemas diferentes” refe-
rem-se a casos diferentes exceto por um ponto que os fazem iguais, sendo esse
aspecto que interessa.

No entanto, Morlino (2010) descreve uma terceira técnica: o “‘conjunto de
concordéancias e diferencas’, que é a combinacao das duas técnicas citadas an-
teriormente. Segundo o autor, para realizar uma comparag¢ao se parte inicial-
mente da identificagdo de circunstancias comuns, mas sera posteriormente a
analise das diferencas o que permitird um conhecimento profundo do fenéme-
no. Nunca deve-se perder de vista que a comparagao &, por um lado, um “pro-
cedimento l6gico” e por outro “um método’, sendo que nem toda ciéncia é com-
parada e nem toda comparacéo utiliza o método comparado (MORLINO, 2010). E
finaliza afirmando que, sem duvida, a utilizacdo do conjunto de concordancias
e diferengas é o melhor instrumento para entender o mundo em que vivemos.

Desta forma essa investigacdo utilizou a analise comparativa entre os ca-
sos, aplicando a técnica do conjunto de concordancias e diferengas, desenvolvi-
da por Morlino, para constatar as trés hipoteses previamente elaboradas.

Importante esclarecer que a comparacao, embora importante para as ci-
éncias sociais, constitui-se apenas num meétodo de investigacdo. Nao € teoria
e tampouco metodologia. A finalidade, portanto, ndo é simplesmente compa-
rar, mas vislumbrar as possiveis implica¢des a partir dessa comparagao. Nes-
se sentido, a comparacao € mais um método de controle das generalizacdes e
previsdes, sem chegar sequer a ser um meétodo de controle realmente eficaz.
Contudo, tem forca suficiente para chegar aonde outros instrumentos de con-
trole ndo alcangam.
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Depois de termos apresentado a metodologia e o desenho da tese, é preciso
agora compartilhar algumas reflexdes sobre a eficdcia dessa metodologia, espe-
clalmente considerando a relagéo entre objeto investigado e pesquisador/analista.

Sabemos que o modelo que o analista utiliza para entender as relagdes
existentes na pesquisa € crucial para os resultados que se obtém, a ponto que
os resultados podem variar consideravelmente seqgundo a visao que se adote
(DAGNINO; CAVALCANTE e COSTA, 2016). Mas também, sabemos que a escolha
da visdo a ser adotada como guia para a analise ndo é neutra, mesmo quando se
trata apenas de descrever e ndo de prescrever, como neste caso, pois a postura
ideoldgica do analista dificilmente pode ser colocada de lado. Especialmente,
neste caso onde o analista é também, e talvez mais, gestor cultural.

Dagnino, Cavalcante e Costa (2016) orientam que a opgao do analista néo
deve se dar em funcao de qualquer consideracdo normativa, mas de escolher
um modelo que melhor descreva a realidade pesquisada, e ressalta que “isto n&o
deve ser tomado como uma inten¢do de sugerir ao analista que seu trabalho de
analise deva implicar em escolhas que ndo aquelas baseadas exclusivamente
na fidedignidade e na aderéncia em relacdo ao mundo real”. Nas palavras de
Lluis Bonet i Agusti, ‘o analista sempre tera uma interpretacéo interessada, mas
essa interpretacao deve centra-se no interesse cientifico” (informacgéo verbal).

Consciente disso, a analise comparativa deste estudo realizou a coleta de
dados e os analisou através de registros minuciosos e reflexdo atenta, onde se
considerou os valores em jogo na tentativa de ir além de uma mera construgao
Impressionista e vazada cientificamente. Durante todo o processo de aplicagdo
do método, desenvolvemos e ampliamos nossas habilidades de ver, ouvir, ler e
atribuir sentido as nossas percepcdes, que esperamos sejam utels a outras pes-
soas e instituicdes.

A analise comparada deste estudo buscou apresentar os efeitos que uma
politica publica pode ter ao ser implementada entre diferentes entes publicos,
na perspectiva de enriquecer os processos de implanta¢do de acdes sistémicas,
gue para Subirats et al (2008:11-12), “é particularmente interessante nos siste-
mas politicos de tipo federal, que acabam sendo verdadeiros ‘laboratérios de
politicas culturais” Neste sentido, os dois casos estudados nesta investigagao,
sdo laboratdrios de politicas, pois formulam normas e procedimentos a serem
adotados por todos os entes federados, a partir de um desenho estratégico pre-
estabelecido. Isso, por si s6, ja € um grande motivo para ser investigado, e foi
com essa motivacdo que o realizamos, mesmo conscientes de que nenhuma
concluséo é definitiva ou estad superada.
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3. As Politicas Culturais
no Contexto das Politicas
Publicas

3.1. REFLEXOES INICIAIS: FEDERALISMO
CULTURAL BRASILEIRO

Federacdo € uma alianga entre diversas entidades em prol de um fim co-
mum onde cada parte mantém autonomia nos assuntos locais, sendo um com-
plexo sistema de governo (ANDERSON, 2010). Ou seja, as federacbes preveem
em sua formacgao valores e bens comuns, ligados & alianca entre povos, dotados
de um minimo de autonomia que 0s permite decidir pelo engajamento no pac-
to que lhe é proposto ou de alguma forma imposto (CUNHA FILHO e RIBEIRO,
2013). E uma complexa alianca, por isso, defende-se que néo existe um federa-
lismo com formatacdo rigida e perfeitamente reproduzivel como modelo, pois
cada um é “exemplar unico” visto que cada sociedade é moldada a partir de
varios fatores, ndo comuns a todas.

O federalismo é uma forma de organizacao do Estado que, em tese, as-
segura importante grau de autonomia para os entes subnacionais, e difere do
Estado Unitario, no qual qualquer entidade subnacional pode ser criada, mo-
dificada ou extinta pelo governo central (MOLINA, 1998). Em uma federagéo,
apesar dos entes federativos serem auténomos, a Constituicdo Federal lhes
garante um conjunto de competéncias e prerrogativas que ndo podem ser
abolidas ou alteradas unilateralmente pelo governo central (CUNHA FILHO,
2010). Ou seja, os entes federados ndo podem fazer mais que a Constituicdo
Federal permite, mas devem fazer exatamente o que ela ordena.
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Alguns estudiosos, como Dalmo Dalari e Manoel Gongalves Ferreira Filho,
afirmam que o direito de secessao, ou seja, de separar-se da Unido, ndo é acei-
to por um Estado Federativo, especialmente no caso brasileiro onde o artigo 1°
da Constituigéo Federal afirma que “a Republica Federativa do Brasil é formada
pela uni&o indissoluvel de estados, municipios e do Distrito Federal” (CF, 1988).
O direito de secessao é apontado, inclusive, como uma diferenga entre uma fe-
deracao e uma confederacao; pois enquanto, na confederacao, os estados pos-
suiriam este direito; na federacéo, os estados estariam fadados ao eterno confi-
namento politico; dependurados, mesmo que forcosamente, a uma unido com a
qgual ndo mais se identificam (ANDERSON, 2009).

O federalismo foi adotado pelo Brasil apds a queda da monarquia na
ultima década do século XIX. Ao tratar sobre o assunto, o jurista Humberto
Cunha, afirma que de certa maneira o modelo federativo adotado pelo pais,
foi uma inovagéo.

A grande inovacgdo desse sistema foi de fato a pos-
sibilidade de governanca de um territério, mesmo
amplo geograficamente, viabilizando tanto uma re-
géncia nacional, por meio da Unido, como o atendi-
mento a interesses regionais e locais, por meio da
descentralizacdo do poder com a permanéncia dos
Estados; tudo isso regido por uma Carta Politica.
(CUNHA FILHO e RIBEIRO, in BARBALHO, BARR-
ROS e CALABRE, 2013).

Apesar das diferencas histdricas entre as duas nacdes, a primeira consti-
tuic8o brasileira (de 1891) adotou o federalismo, importando o cldssico modelo
americano do federalismo dual.

A criacéo do modelo federativo no Brasil ocorreu de
maneira oposta a experiéncia norte-americana. Nao
resultou de um pacto entre unidades auténomas,
mas de um processo de descentralizagao de poder
do centro para os estados, uma vez que em suas pri-
meiras décadas o Pais fora regido por um Império
bastante centralizado. Este contraste fica nitido na
frase de Rui Barbosa: “tivemos Unido antes de ter
estados, tivemos o todo antes das partes” (ABRUCIO
e FRARIZESE, 2007)
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Ainda de acordo com os autores, mesmo com as diferencas entre Brasil e
Estados Unidos, as estruturas institucionais definidas na primeira constituicdo
republicana foram bastante semelhantes: Constituicao Federal escrita, Senado
Federal como espacgo de representacdo dos estados e um Tribunal Superior res-
ponsavel por julgar conflitos federativos e zelar pelo cumprimento da Constitui-
cdo Federal (ABRUCIO e FRARIZESE, 2007).

A partir desta primeira constituicdo, todas as outras! adotariam, ao me-
nos nominalmente, também o modelo federalista. Mesmo que no plano fatico
"a distancia entre os preceitos constitucionais e a realidade brasileira, resulte
em que os primeiros sejam ‘faldcias constitucionais’ nao aplicaveis a realidade”
(CUNHA FILHO, 2004).

O Brasil n&o passou por um processo linear e gradual de descentralizagao,
muito pelo contrario, alternou periodos de centralizagao a periodos de maior
descompressao. A republica velha (1889 a 1930) foi caracterizada por um pri-
meiro movimento de descentralizacdo. A primeira Era Vargas (1930 a 1945), é
considerada um periodo de fortalecimento do Estado Central. Com o retorno da
democracia (1945 a 1964), observa-se uma nova descentralizagdo. A ditadura mi-
litar (1964 a 1985), imprime uma nova centralizacéo. E sé a partir de 1985, com a
redemocratizagdo, mesmo com falha e incompleta, inicia-se um novo periodo
que dura até hoje, caracterizado pelo aumento da autonomia dos entes fede-
rados (CUNHA FILHO e RIBEIRO, in BARBALHO, BARRROS e CALABRE, 2013).
Evidentemente, os periodos e caracterizacOes apresentados aqul de maneira
simplificada, sdo repletos de nuances e imbricac¢des, havendo tracos de centra-
lizacdo e descentralizacdo em cada um deles.

E importante reforcar que mesmo antes do perfodo republicano brasileiro,
ja existiam movimentos para a descentraliza¢do no pafs.

O movimento descentralizador no Brasil comeca
desde a época Imperial, pois existia um desejo da
sociedade com o escopo de fortalecer os Estados e
que incorreu em revoltas como a balaiada, cabana-
da, sabinada e republica do Piratini (...) Essas revol-
tas foram sufocadas pelo poder imperador e o que
se sucede desde entdo é uma tendéncia centraliza-
dora no Estado brasileiro que perdura até a atualida-

! Constituicdo de 1891, Constituicdo de 1934, Constituicdo de 1937, Constituicdo de 1946,
Constituicao de 1967 e Constitui¢do de 1988.
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de (CUNHA FILHO e RIBEIRO, in BARBALHO, BARR-
ROS e CALABRE, 2013).

O federalismo no Brasil, possui uma peculiaridade em relagcdo ao de outros
paises: a tridimensionalidade. Enquanto em outras nagoes se observa um fede-
ralismo em dois niveis (Unido e estados), no Brasil ha um federalismo em trés ni-
vels: Unido, Estados e municipios. Essa prerrogativa dos municipios brasileiros
fol conquistada a partir do processo constituinte que resultou na Constituicdo
Federal de 1988, fruto do empenho do movimento municipalista, que tiveram
forte influéncia no processo (MICELI, 1984).

A Constituicéo “cidada” surge com a grande respon-
sabilidade do Estado se retratar diante dos abusos
ocorridos durante o regime militar. E mais um mo-
mento de redemocratizagdo em nossa histéria. Do
ponto de vista formal, restabeleceu o regime fede-
ralista e adotou medidas destinadas a resguarda-lo
e amplia-lo, dentre elas o estabelecimento do muni-
cipio enquanto ente federado, buscando mais uma
vez a fragmentagdo do poder politico em um pais
tdo centralizado (CUNHA FILHO, 2010).

Claro que em um modelo federativo como o brasileiro, com tamanha com-
plexidade administrativa e histérica centralidade seja facil intuir a influéncia da
constituicdo nas decisdes dos gestores governamentais. Por isso “é necessario
que toda federacdo organize o que € competéncia de cada unidade para evitar,
por exemplo, acbes repetidas’ (CUNHA FILHO, 2010), visto que, ao distribuir as
competéncias entre os entes federados, a constituicao brasileira, atribui tarefas
gue sdo comuns a todos, como “as agdes de saude, de educacéo, de protecéo ao
meio ambiente e também de cultura” (CUNHA FILHO, 2010).

Apesar das mudancas de graus, a adogado do federalismo impde ao povo
por ele afetado, a submissdo a, pelo menos, dois ordenamentos juridicos: um
comum e geral (da Unido) e outro com as peculiaridades locais (dos Estados),
apesar de ambos, harmonizados entre si (CUNHA FILHO e RIBEIRO, in BARBA-
LHO, BARROS e CALABRE, 2013). Essa submissdo ao desenho institucional é for-
temente afetada pelas politicas publicas adotadas por cada ente federado. Entre
os fatores institucionais que mais impactam a agéo estatal, estdo "o peso do sis-
tema de governo, da variavel partidario-eleitoral, das caracteristicas da buro-
cracia e do papel do Judiciario” (MOLINA, 1998). No entanto, mais recentemente,
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uma nova variavel tem recebido cada vez mais atenc¢do: a organizagao territorial
do poder, o que no caso brasileiro, diz respeito a influéncia do federalismo sobre
as decisdes dos gestores governamentais (ABRUCIO e FRARIZESE, 2007).

E neste ponto que surgi a necessidade de se trabalhar de forma sisté-
mica as acles de cultura, ou seja, de se estabelecer um Sistema Nacional de
Cultura capaz de “propiciar o acesso, garantir o exercicio dos direitos cultu-
rais, incentivar a difusao, e valorizar as expressdes culturais” conjuntamente e
respeitando a autonomia de cada ente federado (CUNHA FILHO, 2010). Es aqui
o desafio de encontrar essa refinada formula, especialmente se levarmos em
consideragdo que esse sistema apesar de ter seu foco “para dentro” com atua-
¢do em ambito nacional, deve se relacionar também “para fora” com um mun-
do din&mico e globalizado.

Globalizacao

A "ideia” de globalizac&o inicia-se com o processo de expansdo econémica
e conquista europeia no século XVI, produzindo o encontro de diversas tradi-
¢oes e povos (YUDICE, 2006). Na década de 1990 teve inicio a distingdo entre
Internacionalizacdo e globalizacdo, considerando a primeira como o simples
‘aumento da extensao geografica das atividades econémicas através das fron-
teiras nacionais’; e a segunda como o processo de “producéo, distribuicdo e
consumo de bens e servicos, organizado a partir de uma estratégia mundial, e
voltada para um mercado mundial” (ORTIZ, 1998). No entanto, o termo globaliza-
¢do ganha forca com o alcance global econémico dos Estados Unidos e da Eu-
ropa Ocidental, apds da Segunda Guerra Mundial, fundamentado nas rela¢des
soclais, econdmicas e politicas baseadas na troca de mercadorias e nas relagées
de compra e venda relacionadas a propriedade privada (UNESCO, 2002). Pouco
a pouco, o termo passou a explicar tudo, quando na verdade nao explica nada,
ja que se fala de globalizagdo como se fosse “um fendmeno com vida prdpria, na
qual se pode imputar a causalidade de outros fenémenos” como se tivesse uma
dimensao independente das a¢gdes humanas (MATO, 2012).

Para Daniel Mato ao tratar a globalizagdo como uma “forca econémica
despersonalizada’, dirigentes politicos, empresariais e sociais dos mais va-
riados tipos, dividem-se em duas correntes: 0s que a enaltecem, e 0os que a
demonizam. Na verdade ambas constituem visdes mitoldgicas dos processos
sociais, visto que “a globalizag&o” ndo é um fenémeno extra-humano dotado
de “vontade e poder proprios, sen&o do resultado de multiplos processos so-
ciais dos quais participam inumeros atores sociais” (MATO, 2012:91). Com isso
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o autor afirma que a maneira frutifera de investigar sobre 0s processos de glo-
balizacdo, é estuda-la como pratica dos atores sociais, e dos diversos conflitos
e negoclacdes entre eles.

Ao analisar os conflitos pelos quais uma sociedade € introduzida no “sis-
tema moderno mundial, e a maneira pela qual sua camada dirigente é levada,
por fascinio, pressao, forga ou corrupcao, a moldar as institui¢des sociais para que
correspondam aos valores e estruturas do centro dominante do sistema’, Herbert
Schiller cria o conceito de “imperialismo cultural’, para definir a esfera de influén-
cla geopolitica de um pais sobre outro impondo-lhe a sua cultura (SCHILLER, 1976).

De acordo com o pensamento de Schiller, o imperialismo cultural é uma
forma de imposigao ideoldgica através dos meios de comunicagdo e outros
meios de producao cultural a fim de estabelecer os valores de uma sociedade
dominante em uma determinada sociedade periférica ou dependente (SCHIL-
LER, 1976). Ou seja, promove a dissociacéo das pessoas das suas raizes culturais
e tradi¢des de solidariedade, substituindo-as por necessidades criadas por uma
midia capaz de adaptar -se a diferentes realidades e contextos nacionais.

Esse conceito foi bastante criticado por Yudice (2006), por trés razdes
principais:

Em primeiro lugar ele desconsiderou a subordina-
¢ao das minorias internas que acontecem dentro do
nacionalismo de paises em desenvolvimento. Em
segundo lugar, as migra¢ées e movimentos diaspd-
ricos gerados por processos globais complicaram a
unidade que se presumia existir na na¢éo. Em ter-
ceiro lugar, a troca de ideias, informacgdes, conhe-
cimentos e trabalho multiplicam o numero de per-
mutagdes e, durante o processo, cria novos estilos
de vida, novas culturas, muitas vezes baseadas em
uma cultura amostrada em outra” (YUDICE, 2006:51)

Com isso, Yudice lanca um olhar panoramico sobre os fluxos globais dos
movimentos culturais originados nos territérios, para mostrar como a globali-
zac&o problematizou o uso da cultura como um expediente nacional (YUDICE,
2004). Desse modo, é possivel afirmar que a cultura, que deveria apresentar-se
Ccomo expressao de um povo, possul um valor e um preco; e para que 0 povo
tenha acesso a ela, ele tem acesso necessariamente a uma dominagao politica e
econdmica vigente no contexto atual mundial (OLIVEN, 2006).
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Dentro da analise dos processos de globalizag&o, o autor apresenta o con-
ceito segundo a qual a cultura deve ser entendida como um ‘recurso’, como algo
que é utilizado para finalidades diversas, sobretudo em atividades que envolvem
desenvolvimento econdmico, promocédo da cidadania e lutas sociais (YUDICE,
2004). Isso porque com a grande circulag@o dos bens culturais nas sociedades
modernas, a cultura passou a ser utilizada como forma de fortalecer o tecido
social. Inumeras experiéncias de desenvolvimento promovidas por institui¢cdes
e comunidades em territorios consideram os valores culturais imprescindiveis
para eliminar o analfabetismo, diminuir a violéncia, gerar renda e empregos,
revitalizar regides e cidades, e promover a coesdo soclal em temas divergentes,
pois a “compreensao e a pratica da cultura sdo bastante complexos, situados na
interseccédo das agendas da economia e da justica social” (YUDICE, 2004:35).

Para o autor, ao se analisar o processo de globalizacdo e de como esse in-
fluencia as politicas publicas de um determinado pais ou territério, em lugar de
partir do conteudo da cultura, conforme as visdes tradicionais, deve-se partir
de "uma abordagem da questdo da cultura de nosso tempo, como um recurso”
(YUDICE, 2004:26). Ou seja, cultura enquanto um novo modo de pensar as rela-
¢Oes politicas, econdmicas e culturais no cendrio global, abrindo “espaco para
que a socledade civil mobilize novos tipos de ativismo, para 0s quais a cultura
tornou-se um importante recurso de mudanca social” (LEITAO, 2014).

Nestes movimentos a politica vence o conteudo da cultura, argumenta Yu-
dice, visto que o papel da cultura expandiu-se para as esferas politica e econ6-
mica esvaziando as nocées tradicionalmente conhecidas de cultura (YUDICE,
2004). Isso nos mostra como o desenvolvimento das politicas culturais ocorrem
em estreita relacao com os fluxos globais, reforcando em si, “a carga de emanci-
pacdo e de regulacéo da sociedades e individuos, tornando-se fator visivel para
repensar os acordos coletivos societdrios” (YUDICE, 2004).

Ainda segundo Yudice, existe uma relacdo de conveniéncia entre a glo-
balizacdo e a cultura no sentido de “adequacéo”’ ou “pertinéncia” composta por
processos simbdlicos que podem conduzir a economia e a politica de maneira
crescente (YUDICE, 2004). Trata-se de pensar que essas experiéncias de sujeitos,
grupos e culturas que vivem os ‘processos de fragmentacdo espago-temporal
contemporaneos, decorrentes das interpretacdes rivais a alteridade das normas
globais, devem ser estudados como nucleos de vida cultural transbordando em
novos arranjos sociais” (MATO, 2012).

Essas arranjos sociais podem se relativizar no interior da prépria convi-
véncia, ou se reproduzir em intramodelos conflitivos e concorrenciais, como
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campos problematicos ativos (YUDICE, 2004). Isso porque, para Yudice, a con-
veniéncia da cultura é condicionada pelo contexto, relacionada os modos de re-
cepcao dos publicos as produgdes culturais e um campo de forga gerado pelas
disposi¢des diferentes das institui¢des estatais e da sociedade civil. Isto porque,
0s processos simbolicos variam de industria a industria, de cidade a cidade, de
grupo social a grupo social o que nos mostra ser impossivel “sustentar afirma-
¢Oes gerais sobre o que é, e 0 que implica isso que chamamos de globalizagao”
(MATO, 2012).

Para pensar essa conveniéncia da cultura, Yudice recorre ao conceito de
performatividade, para explicar que os fluxos da globalizacéo néao trazem ape-
nas homogeneizacao, mas acima de tudo, diferenca. Os deslocamentos e 0s mo-
vimentos do capital rumo a outras culturas geram encontros em que as normas
locais ou nacionais sdo questionadas, aumentando a performatividade (YUDI-
CE, 2004). Ou seja, ao invés de leis fundamentais, muitos principios diferentes
de incluséao e excluséo se disputam, e desta maneira, performatividade pode ser
encarada como “0s processos pelos quais identidades e entidades da realidade
social sdo constituidas pelas repetidas aproximagoes dos modelos, bem como
por aqueles residuos que séo insuficientes” (YUDICE, 2004:54). Para o autor, essas
forcas produzem movimentos de dispersao e de convergéncia das muitas dife-
rencas visando a singularizagdo do individuo ou um maior ordenamento social.

Neste ponto Yudice e Ortiz coincidem pois afirmam que ha na ideia de
globalizag&o uma conotacdo que nos sugere uma certa unicidade, uma estrutu-
ra unica subjacente a toda e qualquer economia; mas que apesar de vivermos
em uma sociedade produto direto ou indireto do processo de globalizagdo cul-
tural ndo se pode desconsiderar que “uma cultura mundializada ndo implica o
aniquilamento de outras manifesta¢des culturais, pois ela coabita e se alimenta
delas” (ORTIZ, 1998). Importa, para tanto, compreender que 0S processos cultu-
rais contemporaneos de globalizacdo, ao mesmo tempo que representam inter-
penetracdo e interconexao marcadas pela supremacia do capital e do mercado
entre regides, estados nacionais e comunidades; também potencializam a de-
manda por singularidade e por espaco para a diferenca (YUDICE, 2004). Pois,
enquanto nas instancias econdémicas a globalizag¢&o significa o retraimento da
soberania dos estados sobre essas, nas instancias culturais o processo encontra
a necessaria resisténcia a perda das identidades e a anulacéo de culturas.

Aqui retornamos a questao central desta investigagdo: como implementar
instrumentos de politicas publicas para o desenvolvimento a partir da cultura
- o0 Sistema Nacional de Cultura e o Plano Nacional de Cultura - sem levar em
consideracado que o Brasil faz parte desse complexo sistema mundial.
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Neste sentido as politicas publicas a serem operacionalizadas pelo Siste-
ma Nacional de Cultura devem ter uma coeréncia, onde o todo néo se explique
cabalmente pelo significado das partes, gragas a efeitos de sinergia (FURTADO,
2012). Para fortalecer esse sistema é preciso uma “estratégia de complementa-
riedade entre pequenos e grades” (BONET in MANITO, 2008). Entre os trés entes
federados (uniéo, estados e municipios) onde se possa possibilitar “abrir espago
a participagdo e ativar a criatividade, partindo do pressuposto da propria identi-
dade e do nutrir-se de raizes préprias” (FURTADO, 2012:77).

Estado-nacéao

Aideia de pertenga a um grupo com uma cultura, lingua e histéria proprias,
a uma nacao, fol sempre uma das marcas dos europeus nos ultimos séculos, ide-
al que acabariam por transportar para as suas colénias, como o Brasil (MICELI,
1984). Daf nasce a ideia de Estado-nagéo, ou seja, a capacidade de impor uma
soberania, sobre um povo, num dado territério com fronteiras, com uma moeda
e forcas armadas proprias (OTTONE, 2002). Detentora de um territdrio delimitado
e de poder soberano, essa estrutura passaria entao a contar com um povo unido
culturalmente, dotado de uma autoconsciéncia nacional (MOLINA, 2011).

Portanto, um Estado-nacgéo é constituido por uma massa de cidadaos que
se considera parte de uma mesma nacdo. Sob essa perspectiva, podemos afir-
mar que todas as sociedades modernas sao Estados-nagdes, isto &, todas as so-
cledades modernas estdo organizadas sob o comando de um governo institui-
do que controla e impde suas politicas.

Embora nunca nos tenha sido possivel refletir sobre o destino de umanacgéo
sem levar em conta o ambiente internacional na qual esta inserida, tal tentativa
nos dias atuais seria impossivel, visto que as fronteiras dos Estados-Nacdes nos
tempos modernos encontram-se fortemente “abaladas pela intensidade e veloci-
dade das transformagdes e processos de globalizagdo em curso’ (OTTONE, 2002).

Segundo Ernesto Otonne, o elemento novo, proporcionado pela globali-
zagdo, € que acontecem em meses, as transformacdes que antes demoravam
décadas ou séculos para acontecer (OTTONE, 2002). Com a abertura dos mer-
cados e a dominacao do capital e do lucro pelos paises desenvolvidos, cresce a
situacao de pobreza dos paises periféricos, com imensos efeitos negativos para
sua populacéo e com consequéncias soclais enormes. Ao mesmo tempo em que
cresce a desigualdade social das populagdes, o Estado-nacao vai ficando cada
vez mais debilitado, perdendo suas mais ‘nobres fung¢des’, comegando por per-
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mitir a dominacgdo econdémica através das “ajudas” das institui¢cdes financeiras e
de paisesricos, e consequentemente com a dominacao politica (OTTONE, 2002).
Com isso, o Estado—nacdo passar a nao ser mais responsavel pelo seu proprio
destino, visto que outros fatores que ultrapassam as questdes econdmicas, mas
dela originarios, corroboram para o enfraquecimento e a perda de sua prépria
identidade (MOLINA, 2011).

Segundo os historiadores, nas sociedades denominadas primitivas, a cul-
tura, a economia e a politica existiam em razado do territério. Criava-se, portanto,
uma identidade entre as pessoas e seu espaco geografico, cujo o principio fun-
damental era a ideia de dominio e poder (OLIVEN, 2006). A globalizagdo marca
de forma cristalina a ruptura desse processo de identidade entre territério e co-
munidade, e com isso ‘o Estado-nacado vai perdendo sua soberania e possibili-
tando que outros organismos acabem decidindo e interferindo sobre questoes
nacionais” (OLIVEN, 2006).

Com a globalizacdo o papel do Estado-nacéo esta sendo redefinido, pois
nao ocupa mais seu lugar privilegiado de entidade exclusiva na celebragdo
de acordos internacionais, visto que isto é compartilhado com as partes que o
compdem, sejam elas regides, estados ou provincias (OTTONE, 2002). O Estado-
-nacgdo encontra-se debilitado porque ainda ndo encontrou instrumentos, que
impecam o poderio dos grandes conglomerados empresariais e financeiros que
so visualizam o lucro, gerando a ma distribuicdo das riquezas e das rendas.

O Estado transformou-se numa arena fragmentada
de formulagao de decisdes politicas, permeada por
redes transnacionais (governamentais e ndo gover-
namentais). [...] O vinculo exclusivo entre o territério e
o poder politico rompeu-se. [...] Novas institui¢des in-
ternacionais e transnacionais tém vinculado Estados
soberanos e transformado a soberania num exercicio
compartilhado de poder (HELD e MCGREW, 2001: 31).

Esta é a nova configuracdo do Estado-nacao moderno. Seu papel esta
sendo reconfigurado e seu poder politico, econdmico ou militar redefinido ou
compartilhado, especialmente por blocos regionais, como a Unido Europeia ou
o MERCOSUL. Neste novo modelo, esta em jogo o papel da identidade nacional,
que sob a ¢tica da cultura, ndo reduz-se a discussao da nacionalidade e do na-
cionalismo, pois deve ir além e interrogar sobre os efeitos e as consequéncias
concretas na sociedade (OTTONE, 2002).
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E verdade que por um lado o Estado-nacéo moderno se enfraquece com a
globalizacdo, mas por outro, a identidade nacional n&o se enfraquecera se hou-
ver raizes étnicas calcadas na experiéncia histérica de uma nacgdo (OTTONE,
2002). Ja que identidade nacional é tudo aquilo que distingue um povo de outro,
é o que da significado a esse povo.

Como podemos perceber, a globalizagao e os impasses atuais dos estados-
-nacodes, precisam ser considerados no processo de elaboracao das politicas pu-
blicas, especialmente na area cultural. [sso porque vivemos um entrelacamento
de ideias e acles, onde a cultura é uma esfera crucial para investimentos, e as
artes sdo cada vez mais tratadas como um poderoso ‘recurso” (YUDICE, 2004).

Em um pais como o Brasil, onde a Constituicdo Federal determina compe-
téncias comuns em matéria de cultura, é imprescindivel pesar politicas para a
area, que levem em considerag¢do o desenvolvimento, nao apenas pelo viés das
ciéncias econdmicas, mas principalmente através dos impactos e implicacoes
gerados pelos processos de desenvolvimento.

Desenvolvimento é uma palavra multifacetada, que tem como cognatos o0s
termos “crescimento’, “progresso” e mais recentemente “sustentabilidade’, "hu-
mano’, e “social”. Desse modo, desenvolver-se significaria néo somente a melho-
ria dos aspectos materiais da vida dos individuos de uma determinada regiao/
cultura, mas também assegurar-lhes o bem-estar social, incluindo a garantia da

dignidade humana para todos (PAGLIOTQO, 2016).

Maccari y Montiel afirmam que o centro das discussdes em Politicas Pu-
blicas Culturais hoje na América Latina, centra-se na relagdo cultura e desen-
volvimento, como conceito primordial para o “desenho de politicas, programas
e agles que otimizem os processos de transformacoes sociais” (MACCARI y
MONTIEL, 2012:19). Essa tendéncia em associar cultura e desenvolvimento vem
se desenvolvendo a mais de cinco décadas, como bem observa Lluis Bonet.

Nos ultimos cinquenta anos o conceito de cultura e desenvolvimento tem
evoluido de maneira notavel, se despregando de uma concepc¢ao eurocéntrica
e elitista para uma visdo mais ampla e antropoldgica. Mas ao mesmo tempo, o
concelto se ligou a uma perspectiva interessada em aplicar certos modelos, sem
considerar a bagagem cultural de cada comunidade (BONET, 2008).

Avisdo de desenvolvimento, durante muito tempo, esteve presa a concepgoes
lineares, ilhadas e progressistas de uma visdo de crescimento, em que 0 progresso
era determinada pelo cumprimento de uma série de fases ou etapas formuladas
pelos paises centrais - que se autoproclamavam modelos de desenvolvimento para
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o resto da sociedade (MACCARI y MONTIEL, 2012). No inicio dos anos 80% o campo
cultural comeca a preocupa-se com o modelo de desenvolvimento em vigor, pois
este ndo considerava que o “desenvolvimento significaria o enriquecimento da
ldentidade profunda de um povo, de suas aspira¢des, da qualidade integral de sua
vida tanto no plano coletivo como no individual” (MONDIACULT, 1982).

Esta preocupacao pelos aspectos de identidade e diversidade comecou a tor-
na-se central nos debates, levando a discussao para a concepcao de um modelo de
desenvolvimento centrado na qualidade de vida dos serem humanos (PAGLIOTO,
2016). Este vinculo entre desenvolvimento e cultura resultou na superacdo da anti-
ga concepgdo economicista pois passou a considerar que “em uma sociedade de-
mocratica, o debate cultural influi fortemente nas politicas econémicas e sociais,
se ndo a curto prazo, a médio prazo” (SEN y KLIKSBERG, 2007). Ou seja, passou-se a
considerar o desenvolvimento econdmico engquanto meio, e ndo unicamente como
finalidade. A partir dessa percepcao, inicia-se um caminho mais amplo e humano,
onde a “‘presenca do cultural comeca a ser transcendente para uma acepcao mais
humana de desenvolvimento, enquanto campo e elemento que determina, inclu-
sive os aspectos do progresso material” (MACCARI y MONTIEL, 2012:41).

Esse processo de reconhecimento e validagdo dos aspectos culturais na
atividade econdmica, se tornou ainda mais necessario e crucial depois da glo-
balizacdo, e das novas formas de organizacao politica. Pois como afirmava Celso
Furtado, o “desenvolvimento também requer a criatividade no campo politico, a
qual somente se produz, se a aguda percep¢ao do momento historico, adiciona-
-se um elevado ingrediente de vontade coletiva” (FURTADO, 2012:31). Pois para o
autor, somente a vontade politica é capaz de canalizar as forgas criativas para a
reconstrucéo de estruturas sociais avariadas.

O que precisamos entender € como se constroi e o que significa essa nova
postura diante do papel da cultura nessa relagdo com o desenvolvimento. Como
as politicas publicas podem colaborar de forma significativa para o desenvolvi-
mento que se espera alcangar, em um mundo permeado pelo processo de glo-
balizac&o. Como a elaboracéo de politicas publicas compartilhadas permitira a
compreensao da formulagédo das decisdes governamentais, a partir da implan-
tacao do Sistema Nacional de Cultura. Essa discusséo € relevante, uma vez que
0 objetivo dessa investigacado € entender como as agdes sistémicas, em politicas
publicas, podem promover o desenvolvimento e seu consequente processo de
mudanca no curso das sociedades.

2 Considerando a realizagdo do MUNDIACULT de 1982 como referéncia temporal, visto o
manifesto assinado em defesa de um novo modelo de desenvolvimento.
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3.2. AS POLITICAS PUBLICAS E O FEDERALISMO
CULTURAL BRASIELIRO

3.2.1. As Politicas Publicas e as Politicas Publicas de Cultura

A area de politicas publicas consolidou na ultima metade do século XX
um solido corpo tedrico e um amplo instrumental analitico que possibilitou a
compreensao de fendbmenos de natureza politico-administrativa, antes nao ex-
plorados. Esses conhecimentos produzidos vém sendo largamente utilizado por
quem lida com problemas publicos em diversos setores de intervencdo e nas
mais diferentes dreas (PRADO, 1991). Mas apesar dos avangos, ndo existe ainda
consenso na literatura sobre o conceito ou definigdo de Politicas Publicas, por
este ser ainda um campo recente da ciéncia politica.

Numerosas defini¢des de “politica publica” tentam captar a ideia de que a
policy-making é um processo técnico-politico que visa definir e compatibilizar
objetivos e meios entre atores sociais sujeitos a restricoes (HOWLETT, RAMESH
e PERL, 2013:6). Em geral, as defini¢cbes postulam que as politicas publicas sao
acoes intencionais de governos com alguns objetivos articulados e meios para
alcanga-los.

Em uma das defini¢cdo mais conhecida, Thomas Dye nos apresenta um for-
mulagdo bastante sucinta, descrevendo a politica publica como “tudo o que o
governo decide fazer ou deixar de fazer” (DYE, 1972). Certamente essa definicao
é simples demais, pois confere o0 mesmo tratamento de politica publica a toda e
qualquer acdo de governo “desde comprar ou ndo um clipe de papel até travar
ou ndo uma guerra nuclear” (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013).

Na tentativa de se chegar a um conceito neste estudo, partiremos da defi-
nicao de “politica publica” que Subirats et tal nos oferece, com seus componen-
tes, suas dinamicas e suas caracteristicas.

Uma politica publica se define por uma série de de-
cisdes e de acdes, intencionalmente coerentes, to-
madas por diferentes atores, publicos e a vezes néo
pubicos - cujos recursos, relagdo institucional e in-
teresses variam - a fim de resolver de maneira pon-
tual um problema politicamente definido como co-
letivo. Este conjunto de decisdes e agdes da lugar a
atos formais, com grau de obrigatoriedade variavel,
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tendentes a modificar a conduta de grupos sociais
que, se supoe, originaram o problema coletivo a re-
solver, no interesse de grupos sociais que padecem
os efeitos negativos do problema em questao (SUBI-
RATS ET AL, 2008:38).

Molina acrescenta que, o termo politicas publicas diz respeito aos progra-
mas setoriais e as agdes concretas que emanam das instituicdes de governo
como resultado da interacdo politica (MOLINA, 2011). Para o autor, as politicas
publicas s&o a totalidade das ag¢des, metas e planos que os governos tragcam
para alcancgar o bem-estar da sociedade e o interesse publico, podendo ser de-
senvolvidas em parcerias com organiza¢des nao governamentais e, Como se ve-
rifica mais recentemente, com a iniciativa privada. Por isso, as politicas publicas
vao além das politicas governamentais, se considerarmos que 0 governo nao €
a unica institui¢do a promoveé-las.

A ideia de que as politicas publicas vao além das a¢des de governo, e por-
tanto um assunto ndo exclusivo de uma hierarquia governamental e adminis-
trativa, é reforcado por Celso Furtado ao afirmar que a “colaboracao entre setor
publico e privado na promocao de politicas publicas é mais evidente em paises
ricos, ja que nos paises pobres o Estado deve sobrepor-se a sociedade civil para
suprir as insuficiéncias desta?® (FURTADQO, 2012:55).

Evidentemente, o governo se destaca em relagdo a outros atores no esta-
belecimento de politicas publicas, pois competem a ele a formulagéo e posterior
implementacédo de programas e agdes (0 que fazer), metas e objetivos (aonde
chegar) e estratégias de agdo (como fazer) voltadas para setores especificos, e
que devem produzir resultados ou mudangas no mundo real (GOMES, 2009). Por
1sso quando falamos em politicas publicas, estamos sempre nos referindo as
Inicliativas sancionadas por governos, embora as atividades dos atores ndo go-
vernamentais possam e, muitas vezes, de fato influenciem as decisdes politicas
(HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013).

Mas apesar de se reconhecer o papel importante do setor privado nas
politicas publicas, neste estudo trataremos delas como o “Estado em Ag&o”
(MOLINA, 2011). Como um conjunto estruturado de intervengdes conscientes
de um ou varios organismos publicos na vida cultural (PRADO, 1991). Como
politicas de responsabilidade do Estado a partir de um processo de tomada de
decisdes que envolve 6rgados publicos, mas também diferentes organismos e

3 Em seu discurso de posse como Ministro da Cultura, em fevereiro de 1986.
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agentes da sociedade relacionados a politica a ser implementada (BAPTISTA e
REZENDE, 2011).

A politica publica é um fendmeno complexo que consiste em inumeras
decisdes tomadas por muitos individuos e organizag¢des no interior do proprio
governo, decisdes essas influenciadas por outros atores que operam interna e
externamente no Estado (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013). Para que se pos-
sa compreender as potencialidades e os limites deste enfoque para a analise
das politicas publicas de cultura, é preciso entender um pouco mais como se
delimitou a proposta de analise das politicas a partir das fases do processo
politico. Inicialmente é importante destacar que, a divisdo em fases, ciclo ou
estagios neste processo surgiu praticamente de forma paralela ao desenvolvi-
mento do proprio campo de analise da politica, entre os séculos XIX e XX, num
contexto de busca de racionalizac&o do Estado e da politica publica (BAPTISTA
e REZENDE, 2011).

A ideia de desdobramento das politicas publicas em varios estagios, foi
mencionada pela primeira vez nos estudos de Harold Lasswell (1956), reconhe-
cido como “ciclo politico-administrativo” divididos em sete estdgios que co-
meca com a (i) reunides de informacées, (ii) avanca para a promogao de op-
¢Oes particulares na tomada de decisdes politicas ,(iil) segue com a prescricao
do curso da agao, (iv) defini o conjunto de sansées para penalizar aos que nédo
cumprem com as prescricoes, (v) aplicagdo das agdes, (vi) termino das agdes e
(vii) avaliagdo (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013). Essa formulagdo de Lasswell
serviu de base para outros modelos* com pequenas variagdes de nomes, nu-
mero e ordem dos estagios no ciclo.

Apesar das varlas versdes e das criticas a cada um dos modelos, o ciclo
das politicas, é hoje a perspectiva malis corrente e compartilhada nos estudos
de politica publicas, por seu carater funcionalista, racional e que tenta manter o
controle sobre o processo politico. Aqui, 0 que nos importa é aprofundar a nogédo
do ciclo da politica, pois nos ajudara na reflexdo sobre os processos de analise
das politicas publicas nos dois casos a serem analisados.

Este modelo é util n&o sé pela forma como separa as distintas tarefas con-
duzidas no processo de policy-making, mas também porque ajuda a esclarecer
os diferentes papeis desempenhados no processo pelos atores e instituicdes
(HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013). Talvez a principal contribuicdo da ideia do
ciclo da politica seja a possibilidade de percepcao de que existem diferentes

4 O estudo de Lasswell inspirou Lyden et al (1968), Simmons et al (1974), e Gary Brewer 91974) e
posteriormente contribuiram com os estudos de Chales Jones (1984) e James Anderson (1984).
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momentos no processo de construgao de uma politica, apontando para a ne-
cessidade de se reconhecer as especificidades de cada um destes momentos,
possibilitando maior conhecimento e intervencao sobre o processo politico cujo
principio operativo subjacente seja a l6gica da resolucdo aplicada de problemas,
ainda que essa légica ndo esteja implicita.

FIGURA N°1: Ciclo das Politicas Publicas

Formacéo Formulacéo Tomada
da Agenda de Politicas de Decisédo

Implementagéo

Fonte: Elaboragéo propria a partir de Baptista e Rezende, 2011.

O ciclo das politicas publicas tem inicio com a definicdo da lista dos prin-
cipails problemas da sociedade, chamado de Formacdo da Agenda. A agenda
refere-se ao processo pelo qual os problemas chegam a aten¢do do governo,
sendo o primeiro e talvez o mais critico dos estagios, pois 0 que acontece nesta
fase inicial tem um impacto decisivo em todo processo politico. Tal processo
envolve a emergéncia, o reconhecimento e a definicdo das questdes que se-
rdo tratadas e, como consequéncia, quais serdo deixadas de lado (BAPTISTA e
REZENDE, 2011). Assim, um problema soé sera considerado prioritario, quando
diversos fatores se juntam, tais como vontade politica, mobilizagdo popular e
a percepcao de que os custos de nao resolver serdo maiores que os custos de
resolvé-los (LOPES; AMARAL e CALDAS, 2008).

A maior parte dos estudos sobre o0 assunto comegou com 0 pressuposto
de que as condicOes socloecondmicas levaram ao surgimento de conjunto par-
ticulares de problemas aos quais 0s governos eventualmente davam respostas
(HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013). Isso convergia para a ideia de os ciclos eco-
némicos e politicos forcavam os problemas a entrarem na agenda. Em meados
da década de 1980, surgiu uma segunda explicagdo menos deterministica que
entendia os fatores politicos e econémicos como um todo integral sendo "neste
caso tanto os fatores politicos quanto os econémicos determinantes para a mon-
tagem da agenda e devem, portanto, ser estudados em conjunto, em especial na
medida em que os eventos politico-econdmicos afetam o timing e o conteudo
das iniciativas politicas especificas” (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013).
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Baptista e Rezende destacam que essa “agenda” é a lista de assuntos e
problemas sobre 0s quails 0 governo e pessoas ligadas a ele concentram sua
atencdo num determinado momento, podendo ser alterada a medida que os ce-
narios politicos se modificam (BAPTISTA e REZENDE, 2011). Por isso os autores
diferenciaram trés tipos de agenda no processo politico, visando ressaltar os
diferentes status dos problemas no ambito de uma politica de governo:

a) A agenda sistémica ou ndo-governamental - que corresponde a lista de
assuntos e problemas do pais, colocados na sociedade, que por algum
motivo ndo despertaram a atencdo do governo e dos formuladores de
politica naquele momento e que ficaram aguardando oportunidade e
disputando espago para entrar na agenda governamental,

b) A agenda institucional ou governamental - que inclui os problemas
que obtém a atencdo do governo, mas ainda nao se apresentam na
mesa de decisao; e

c) A agenda decisdria ou politica - que corresponde a lista de proble-
mas que estdo sendo considerados e que serao trabalhados nos pro-
cessos decisdrios.

Os citados autores concluem que a entrada de novos problemas na agenda
decisdria néo é produzida por um processo necessariamente incremental® mas
resultado de uma combinacgéao de fluxos independentes que atravessam as estru-
turas de deciséo - o fluxo de problemas (problem stream), o fluxo de solucdes e al-
ternativas (policy stream) e o fluxo da politica (politics stream) (BAPTISTA e REZEN-
DE, 2011). Por isso os formuladores de politicas ndo conseguem atuar em todos o0s
problemas o tempo todo, mas apenas em alguns temas capazes de “atrair a aten-
cado e entrar na agenda decisodria, produzindo muitas vezes mudangas abruptas,
a partir da producao de uma combinacdo inédita” (BAPTISTA e REZENDE, 2011).

Os estudos sobre a formulagdo da agenda mostram que os problemas po-
liticos ligam muitas varidveis em complexas relacées que sao influenciados por
atores-chaves nos subsistemas politicos vigentes, nos conjuntos de ideias domi-
nantes e do tipo de institui¢cdes dentro dos quais operam. Embora sejam, muitas
vezes, entendidos como inquestionaveis, 0s meios e 0s mecanismos mediante
0s quais os problemas sdo reconhecidos como objeto de acdo de governamental
nao sédo de forma alguma simples (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013).

5 O processo incremental produz mudangas graduais nas politicas, em pequenos passos.
Refere-se a pequenos ajustes, marginais, que vao sendo realizados sem gasto excessivo de
tempo para definir os objetivos das a¢des e com maior controle sobre as alteragdes produzidas.
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Entender como se estabelece a formacao da agenda de governo é im-
portante nao s6 para o entendimento de como se formulam as politicas, mas
também para o campo da analise dessas politicas, pois podem auxiliar na
compreensao dos elementos presentes no processo de desenvolvimento des-
tas (BAPTISTA e REZENDE, 2011). Fornece também, recursos para auxiliar na
compreensao de que a exclusédo de assuntos da agenda governamental pode
ocorrer, dentre outros motivos, em funcdo de uma base de apoio insuficien-
te para manutencéo do assunto na agenda; por politicas mal formuladas; por
uma politica governamental elaborada deliberadamente para o enfraqueci-
mento e extingdo daquele problema; e da altera¢do da natureza do problema
(BAPTISTA e REZENDE, 2011).

Seguindo a perspectiva do ciclo da politica, 0 passo seguinte a entrada do
problema na agenda governamental € a formulac&o de politicas, ou seja, 0 mo-
mento no qual, dentro do governo, se formulam solucdes e alternativas para o
problema, podendo ser entendido como o momento de didlogo entre intencoes
e acOes (BAPTISTA e REZENDE, 2011). Depois que o governo reconheceu a exis-
téncia de um problema publico e preciso tomar um posicionamento a seu res-
peito formulando um curso de acdes como meio para resolver as necessidades
percebidas pela sociedade, sendo que “‘muitas vezes as propostas podem surgir
no proprio processo de formulacéo da agenda na medida em que o problema e
a solugéo chegam juntos” (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013).

O processo de formulacao de politicas, no entanto, nao ocorre de manei-
ra pacifica, uma vez que geralmente alguns grupos considerarao determi-
nadas formas de agdo favoravel a eles, enquanto outros o consideram preju-
dicial (LOPES; AMARAL e CALDAS, 2008). Portanto, a formulacao de politicas
inclui a identificacao de restri¢cdes técnicas e politicas a agdo do Estado, pois
envolve o reconhecimento das limitagdes do que é viavel e por implicacao, o
que nao é viavel. Isso pode parecer obvio, mas ainda néo se reflete nas muitas
propostas sobre o que os policy-makers deveriam estar fazendo, pois muitas
vezes deixam de reconhecer que restringem o curso de agdo proposto. Ou
seja, “a esséncia da busca por solugdes envolve a descoberta ndo sé das agdes
julgadas tecnicamente capazes de tratar ou corrigir o problema, mas também
da agéo julgada politicamente aceitavel e politicamente viavel” (HOWLETT,
RAMESH e PERL, 2013).

Por iss0, a busca por uma solug¢@o usualmente sera polémica e sujeita a
uma extensa gama de pressodes conflitantes e de perspectivas e abordagens al-
ternativas ja que os tipos de solugdes ou opgdes consideradas viavels para a
solucdo do problema e os tipos de instrumentos selecionados dependem em
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grande medida da natureza e da motivacao dos atores-chaves do sistema politi-
co e das ideias que eles sustentam (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013).

A formulag&o das politicas, portanto, envolve a identificagao e a determi-
nacao das possivels solucdes para o problema politico, para dizé-lo de outra
maneira, a exploracéo das varias opcdes ou cursos alternativos de agdo dispo-
nivel para enfrenta-los (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013). Esse ¢ o0 momento
onde deve ser definido qual é o objetivo da politica, quais serdo os programas
desenvolvidos e as metas al-mejadas considerando o que fazer, mas também
como fazé-lo, dando as condi¢des para o processo de tomada de decisdes.

Durante todo o ciclo de politicas publicas é necessario se tomar decisdes.
Entretanto, a fase de tomada de decisGes pode ser de-finida como 0 momen-
to onde se escolhe alternativas de acdo e intervengdo em resposta aos proble-
mas definidos na agenda (LOPES; AMARAL e CALDAS, 2008). E neste estagio
gue uma ou mais (ou nenhuma) das opcées debatidas e examinadas nas fa-
ses anteriores do ciclo das politicas s&o aprovadas como “curso oficial da agdo”
(HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013). E 0 momento onde se define, por exemplo,
as estratégias, os recursos e o prazo temporal de agéo da politica (GOMES, 2009).

Em primeiro lugar, a tomada de decisdes ndo e um estagio autocontido e
também nao é sindnimo de todo processo de tomada de decisdo politica. Ela é,
antes de tudo um estagio especifico, firmemente alicer¢ado nos estagios an-
teriores do ciclo da politica, isso implica fazer escolhas de um numero relati-
vamente pequeno de opg¢des politicas com vista a resolver o problema publico
(HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013).

Dificilmente todas as decisbes relevantes podem ser tomadas durante
esta fase, isso porque como afirmado anteriormente, muitas decisdes envolvem
conflitos, negociagdes e compromissos com interesses antagénicos. Além dis-
SO, existem regras institucionais que limitam o raio de acdo de quem toma as
decisdes, mobilizando instancias hierarquicas governamentais diferenciadas
dentro de um Estado que possui formas especificas de funcionamento (BAP-
TISTA e REZENDE, 2011).

Depende das situagdes em que eles (os formulado-
res) trabalham. Pressionados por recomendagoes
rapidas, eles ndo podem empreender longos estu-
dos, Diante da rivalidade organizacional, compe-
ticdes e lutas por espacos, eles podem com justica
ser menos que candidos em relagéo a seus planos, O
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razoavel a se fazer depende do contexto em que se
estd, ndo menos na vida comum que na administra-
¢do publica (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013:178).

Baptista e Rezende reconhecem que no processo de formulagdo e deci-
sé&o ainda ha conhecimento limitado sobre o impacto efetivo das novas medidas
propostas, o que explicaria muitas decisdes serem adiadas para a fase seguinte
da politica, a fase de implementacéo (BAPTISTA e REZENDE, 2011). Este também
tem sido um problema indicado nas analises para o proprio desenvolvimento
de muitas politicas: a pouca materialidade e a falta de elementos concretos no
processo de formulagdo e decisdo, visto que as escolhas feitas nesse momento
nao sdo expressas em planos, leis, decretos, normas, resolucdes, projetos dentre
ou-tros atos da administragdo publica (GOMES, 2009).

Depois que um problema foi colocado na agenda, que foram formuladas
varias opcOes para resolve-lo e que o governo decidiu-se sobre o curso das
acoes, ainda cabe a ele colocar as decisdes em pratica. Chega o momento da
implementacdo das politicas.

Implementacdo € o momento onde o planejamento sera transformado em
atos, sendo o corpo administrativo responsavel pela execucdo da po-litica, e
cabe a ele a chamada acdo direta, ou seja, a aplicagado, o controle e 0 monitora-
mento das medidas definidas (GOMES, 2009). Esta fase envolve uma série de
sistemas ou atividades da administragdo publica: o sistema gerencial e deciso-
rio, os sistemas de informacao, os agentes implementadores da politica, 0s sis-
temas logisticos e operacionais (recursos materiais, financeiros), dentre outros
(BAPTISTA e REZENDE, 2011).

A implementacdo € a fase administrativa da politica, onde todo o contro-
le esta nas méos dos “formuladores’, situados no topo das organizagdes. Esta
forma de compreender a implementacao ficou conhecida como enfoque top-
-down, porque define a existéncia de uma organizag¢do central que assume o
controle dos fatores politicos, organizacionais e técnicos e a divisdo de respon-
sabilidades (BAPTISTA e REZENDE, 2011). Isso, porque na maioria das vezes,
dependem dos servidores publicos e de funcionarios administrativos o esta-
belecimento e o gerenciamento das a¢des estabelecidas. Mesmo que nos dias
atuais, haja a interagdo de algumas ag¢des com atores nao governamentais ou
pequenos grupos que participam com “uma importante contribuicdo a imple-
mentacdo na medida em que seus participantes aplicam conhecimentos e va-
lores para dar forma ao langcamento e a evolucado dos programas” (HOWLETT,
RAMESH e PERL, 2013).
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A partir desta perspectiva, é possivel analisar o porqué de certas politi-
cas serem bem sucedidas e outras nao, considerando que a implementacao é
um processo em que acdes de atores publicos s&o dirigidas ao cumprimento de
objetivos definidos em decisdes politicas anteriores. A maioria das abordagens
contemporaneas a implementacdo politica € moldada por fatores politicos re-
lacionados a capacidade do Estado em enfrentar os problemas especificos e a
complexidade dos subsistemas com o qual ele tem de lidar ( HOWLETT, RAMESH
e PERL, 2013). Portanto o controle social, durante esse periodo, é fundamental,
pois a politica pode sofrer modificagdes drasticas de-pendendo da postura do
corpo administrativo (LOPES; AMARAL e CALDAS, 2008)

Evidente que nesta fase, uma proposta politica pode se modificar ou se
alterar no seu argumento principal; que novas negociacdes podem ser proces-
sadas e, por consequéncia, novas decisdes e formulacdes podem ser apresen-
tadas, reiniciando, por vezes, o ciclo da politica (BAPTISTA e REZENDE, 2011). No
entanto tais mudancas se apresentam como desafios para o processo de imple-
mentagao, visto que em geral o problema de falta de recursos é muito dificil de
ser superado resultado em uma implementagdo de longa duracéo e dificultam o
processo de avaliacdo da politica.

A ultima fase do ciclo da politica é a avaliagdo, que tem sido amplamente
debatida pelas distintas concepg¢des atribuidas a propria ideia de avaliacao,
bem como pelos diversos caminhos metodolégicos tragados, em funcgao da-
quilo que esta sendo avaliado e dos objetivos que se pretende alcangar (BAP-
TISTA e REZENDE, 2011).

A avaliacéo é um elemento crucial para as politicas publicas, e o fato de
ser apresentada como ultima etapa nao significa que ela seja uma ferramenta
para ser utilizada apenas quando o tem-po de atuag¢do acaba. Muito pelo con-
trario, a avaliagdo pode ser feita em todas as fases, contribuindo para o suces-
so da acdo gover-namental e a maximizagao dos resultados (LOPES; AMARAL
e CALDAS, 2008). Além disso, a avaliagdo também € uma fonte de aprendizado
que permite ao gestor perceber quais agdes ten-dem a produzir melhores re-
sultados. Portanto, o conceito de avaliagcdo em politicas se refere, em termos
amplos, ao estagio do processo em que se determina como uma politica de
fato esta funcionando na pratica, avaliado os meios empregados e 0s objetivos
atendidos (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013).

E relevante destacar e compreender algumas caracteristicas dasavaliacdes
com suas distintas abordagens avaliativas, instrumentos, recursos e tempos de
operacao. Uma das tipologias mais utilizadas € a distingdo entre avaliagdes ex-
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-ante e ex-post; sendo as “avalia¢des ex-ante” o levantamento das necessidades
e estudos de factibilidade que irdo orientar a formulacéo e a tomada de deci-
sdes para uma politica, ou seja, as “avaliagdes-diagndstico”’. E como “avaliagdes
ex-post” aquelas que ocorrem concomitantemente ou apos a implementagao da
politica e se distinguem, quanto a natureza, em “avaliagdo de processo” e “ava-
liacdo de resultados” (BAPTISTA e REZENDE, 2011).

Ainda de acordo com Baptista e Rezende, as “avaliagdes de processo”
buscam, identificar os atores estratégicos a serem mobilizados, a estratégia
de implementacédo e os subprocessos e estagios pelos quais se desenvolve a
implementacdo. J4 nas “avaliagdes de resultados’, busca-se saber se os pro-
gramas cumpriram seus objetivos; o quanto cumpriram e com que qualidade
(BAPTISTA e REZENDE, 2011).

Outra forma de classificagdo é proposta por Arretche, que distingue trés
modalidades de avaliacéo: “avaliacdo politica’, “andlise de politicas publicas” e
"avaliagéo de politicas publicas”. Para o autor, a “avaliagdo politica” é compreen-
dida como a analise e elucidacao dos critérios que fundamentam determinada
politica esclarecendo as razdes que a tornam preferivel a qualquer outra, poden-
do ressaltar tanto o carater politico do processo decisorio que implicou a adogao
de uma determinada politica, quanto os valores e critérios politicos nela identi-
ficaveis. J& a "andlise de politicas publicas” visa realizar o exame da engenharia
institucional e dos tracos constitutivos do programa, que podem ser formulados
e implementados de diversos modos; onde 0 que se busca é reconstituir suas
caracteristicas de forma a apreendé-las em um todo coerente e compreensivel,
dando sentido e entendimento as ambiguidades, incoeréncias e incertezas pre-
sentes em todos 0s momentos e estagios da agdo publica. A atribuicdo desta
relacdo de causalidade é o objetivo da terceira modalidade de avaliagéo classifi-
cada como “avaliacdo de politicas publicas” que consiste na adogé&o de métodos
e técnicas de pesquisa que permitam estabelecer a relacéo pela qual a auséncia
de determinado programa néo alcancgaria o resultado mencionado (ARRETCHE,
1998). Desta forma, € ébvia a ligagdo dessa modalidade com a chamada avalia-
cao de resultados, que € o processo de avaliagdo adotado neste estudo.

Para Baptista e Rezende, a idela de um ciclo de politica com fases deli-
mitadas “parece funcionar muito mais como um artificio para o controle e de-
finicdo de politicas que subsidiem a tomada de decisdo do que para analises
criticas dos processos politicos em curso” (BAPTISTA e REZENDE, 2011). Para
que cada uma dessa fases seja um efetivo instrumento de analise, Subirats et
al, afirma que “elas devem gerar produtos que devem ser analisadas em fun-
cdo de quatro etapas” (SUBIRATS ET AL, 2008: 131).
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QUADRO N° 2: Ciclo das politicas publicas - perspectiva (re)construtivista

| 1° ETAPA | 29 ETAPA | 3°ETAPA | 47 ETAPA
Programacao Implementacao
Incluséo do legislativa e de programas
0 QUE problema regulamentaria politicos Avaliagao dos
FAZER publico a da intervencéo administrativos efeitos gerados
resolver na publica, com através de planos (impactos)
agenda publica. as decisbes de agBes e de atos
pertinentes formais.
2. Programa de L P
. x P . Relatdrios
1. Definicdo atuagso politico 4. Plano de agéo de avaliacdo
politica do administrativo 45
PRODUTO 5. Atos de dos efeitos
preloliays 3. Acordo de e entacio nas politicas
publico atuagéo politico- P S publicas.
administrativo

Fonte: Elabora¢éo prdpria a partir de Subirats et al, 2008.

No modelo proposto por Subirats et al, chamado de “perspectiva (re)
construtivista” ao longo de todo o processo desenvolvido no ciclo das politicas
publicas devem ser analisados os seis produtos de maneira isolada, pois eles
precisam atender a duas diretrizes: (i) os resultados substantivos e institucio-
nais da etapa tem influéncia direta sobre o conteudo da etapa seguinte, e (ii)
os atores envolvidos em cada uma das etapas, devem utilizar as regras insti-
tucionais e os recursos ainda néo utilizados para influenciar no conteudo das
etapas seguintes (SUBIRATS ET AL, 2008).

No entanto, para que uma politica publica seja bem formulada e conse-
quentemente bem avaliadas, é necessaria a participagdo de diversos atores,
visto que as reivindicacdes transformadas em politicas publicas sdo apresen-
tadas ou percebidas pelos atores que integram o sistema politico.

O conceito em politicas publicas de “ator” estd relacionado a “um ou va-
rios individuos, uma pessoa juridica ou um grupo social que se considera uni-
tario quando se apresenta ou atua com hegemonia com respeito a valores e
interesses que defendem ou perseguem” (SUBIRATS ET AL, 2008: 51-53).

Dito de outra maneira:
Todo individuo ou grupo social afetado por um pro-

blema coletivo em que a politica publica pretende
dar solugdes, é um ator (a0 menos potencial) mesmo
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que seja incapaz de empreender atividades concre-
tas durante uma ou varias fases do processo de in-
tervencdo publica. Por isso, a passividade de um ator
constitui um dos fatores explicativos do porqué uma
determinada politica é decidida e implementada em
detrimento a outras (SUBIRATS ET AL, 2008:53).

Em todo o procedimento das politicas publicas, desde o questionamento
até a avaliacao, ha basicamente dois tipos de atores: os publicos - provenientes
do Estado, aqueles que exercem funcgdes publicas e mobilizam os recursos as-
sociados a estas funcdes, ou seja, os politicos, eleitos pela populacéo para um
determinado periodo, e 0s servidores publicos, que atuam no segmento buro-
cratico; e os privados - provenientes da sociedade civil, compostos tanto por
usuario dos servigos quanto por organizagdes que lutam pela garantia dos di-
reitos dos cidad&dos (GOMES, 2009).

Diante da grande diversidade de atores privados e do grau de reivindica-
¢do ou beneficio que recebem de uma politica, esses atores podem ser classifi-
cados em trés grupos: o grupo objeto - cuja conduta se considera politicamente
a causa direta ou indireta do problema coletivo que a politica publica tenta resol-
ver. O grupo de beneficidrios finais - que sdo aqueles cujo problema né&o afeta
diretamente, mas sofrem seus efeitos negativos, e portanto se beneficiam das
modificagdes de conduta dos grupos objetos. E o grupo de terceiros - que sdo
aquele cuja politica publica mesmo ndo estando diretamente relacionada, per-
cebe sua situagao individual ou coletiva modifica-se de maneira mais ou menos
permanente (GOMES, 2009).

Para Subirats et al, este tipo de relacdo € o que se denomina de “triangulo
de base dos atores de uma politica publica’, e s&o esses atores que interatuam no
“espaco de interagéo” constituindo uma rede complexa de relagées com proble-
mas tanto horizontais (entre atores de um mesmo nivel) como verticais (entre os
atores dos diversos niveis) (SUBIRATS ET AL, 2008).

As institui¢cdes publicas podem e devem realizar um processo de consulta
e negociagao com os diversos atores sociais, pois essa oitiva aumenta a aceita-
céo e a legitimidade da intervengéo governamental (LEITAO, 2014). Afinal, toda
politica intervém na definicéo de relacdo entre os trés grupos de atores e pos-
suem um carater intrinsicamente redistributivo, pois as politicas publicas ge-
ram mudangas nas atribui¢des materiais e simbdlicas que gozam os diferentes
atores (LOPES; AMARAL e CALDAS, 2008).
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O certo é que o ciclo das politicas e a relagdo deste com seus atores, nos
ajudam a entender a complexa situacao de construcao e analise das politicas,
apesar de ficar explicito que n&o ha um unico modelo seguro, apenas, a ideia
de que a politica segue um curso que envolve problemas, escolhas, decisdes,
agdes, controle e retorno.

A ideia de ciclo de politicas, atender a pretensao do campo de analise de
politicas para prescrever/propor agoes para a gestdo e administragdo publicas,
através de uma abordagem analitica que visa ampliar o conhecimento da agdo
dos governos e auxiliar os “fazedores da politica” no sentido de melhorar a qua-
lidade das politicas publicas (BAPTISTA e REZENDE, 2011). Portanto, entender os
elementos que constituem uma determinada politica publica se faz necessario.

Seguindo as linhas estabelecidas por Subirats et al, os elementos que de-
vem compor um politica publica s&o: solugcdo de um problema, existéncia de
grupos-objetos, coeréncia institucional, existéncia de decisdes e atividades,
programas de intervencdes, papel chave dos atores publicos, atos formais e na-
tureza obrigatdria desses atos (SUBIRATS ET AL, 2008: 51-53).

De acordo com os autores, 0 objetivo de toda politica publica é solucionar um
problema social definido politicamente como de competéncia da esfera publica
e que requer do setor publico uma solugado (SUBIRATS ET AL, 2008: 51-53). Para
1SS0, é necessario identificar os grupos sociais especificos que serdo seu “objeto’
e para quem se busca modificar ou orientar a conduta. [sso através de uma coe-
réncia institucional definida a partir de decisdes relacionadas entre si, e ndo ape-
nas por casualidade, e que, portanto, deve seguir uma norma, um programa ou
um projeto que impulsionem a resolucdo dos problemas a serem solucionados.
Esse conjunto de decisdes devem ultrapassem o nivel especifico, mas ao mesmo
tempo n&o pode ser ampla ou genérico, ja que precisa contemplar agées concre-
tas. Paraisso é importante o papel chave dos atores publicos, pois os atos formais
a serem adotados devem ser definidos de forma integradas, em especial, com a
legitimacao dos ¢érgéos de participagéo social (SUBIRATS ET AL, 2008).

Como percebemos Subirats et al, elencam oito elementos que devem
constituir uma politica publica, que passa pela definicdo do problema a ser
resolvido em atendimento aos anseios e necessidades de um determinado
grupo-objeto, geram atos formais ou atividades que tenham certa coeréncia
institucional e pela definicdo de um programa de intervencdes a ser aplicado.

E verdade, que as politicas publicas vém cumprindo um papel relevante
nos dias atuais, e 1sso inclul o campo das politicas publicas de cultura, pois
com a globalizacdo os governos passaram de meros prestadores de servigos
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a uma agao ativa em torno do desenvolvimento econémico e social (TASAT,
2014). E para alcancar o desenvolvimento econdmico e social as politicas pu-
blicas para a area cultural passaram a ser fundamentais.

Mas o que séo politicas publicas de cultura? Antes do complexo desafio
de tentar responder a essa questao, convém antes de tudo, tentar entender
‘cultura” que é o conceito principal do tipo de agdo que se pretende analisar.
Visto que o primeiro produto de uma politica publica e a definigdo do proble-
ma publico, neste caso o problema cultural.

Sobre o significado de cultura ha muitos escritos, defini¢des e deba-
tes nas diferentes ciéncias sociais, especialmente na antropologia, filosofia
e sociologia. Em sua origem, esse conceito esta ligado a ideia de transforma-
cao da natureza pelo homem e de sua interferéncia sobre ela, sendo um dos
seus significados originais “lavoura” ou “cultivo agricola”, o cultivo do que
cresce naturalmente e portanto derivada de trabalho e agricultura, colheita e
cultivo (EAGLETON, 2005).

Para ndo ser exaustivo neste tema e para facilitar a reflexdo do termo
no ambito das politicas culturais, partiremos da defini¢do do jurista Prieto de
Pedro que perpassa em varios séculos a utilizagdo do termo, assinalando sua
polissemia para logo defini-lo em termos operativos:

Cultura, é cultivar e provem do latim colere, inicial-
mente sé designou a acdo de cultivar a terra; mas o
uso metaférico (cultivar o espirito) penetra com tal
forca que terminara por estabelecer aqui primeiro
sentido, ao qual, para permanecer no dicionario,
tem se servido de uma voz composta (agricultura),
prova evidente de sua derrota seméantica. Mas é
também um feito parédico porque, no jogo de opo-
sicées semantico que preside a delimitacdo dos
significados da linguagem, o conceito de natureza
aparecera como antagonista principal de cultura,
havendo sido esta oposicdo, desde Rousseau até
hoje, um pilar de construcdo do conceito de cultura
(PRIETO DE PEDRO, 1992:24).

Um dos maiores problemas aos que se dedicam ao estudo de cultura é
exatamente sua definicdo. Segundo Guilherme Varella, ha de se ter cautela para
nao tornar a acepcao mais facil ou simplista, rasa a ponto de nao abarcar devi-

Federalismo Cultural Brasileiro: analise do
Sisterna Nacional de Cultura e do Plano Nacional de Cultura

69



70

damente a complexidade embutida na ideia de cultura, mas também se deve
evitar o generalismo, e sua consequente superficialidade (VARELLA, 2014:29). E
dificil escapar a conclusao de que a palavra “cultura” ¢ ao mesmo tempo ampla
demais e restrita demais para que seja de muita utilidade (EAGLETON, 2005:51).

Por isso, é essencial entender seus diversos significados e aplicagdes nos
diferentes campos de estudos e realidades.

Para a sociologia, cultura é o conjunto de idelas, comportamentos, sim-
bolos e praticas sociais, aprendidos de geracao em geracao atraveés da vida em
sociedade (GOMES, 2009). Seria a heranca social da humanidade ou ainda de
forma especifica, uma determinada variante da heranca social.

De acordo com a filosofia, cultura é o conjunto de manifestagdes huma-
nas que contrastam com a natureza ou o comportamento natural. E uma atitu-
de de interpretacdo pessoal e coerente da realidade, destinada a posi¢des sus-
cetiveis de valor intimo, argumentacgéo e aperfeicoamento (EAGLETON, 2005).
Além dessa condigdo pessoal, cultura envolve sempre uma exigéncia global
e uma justificacdo satisfatéria, e assim podemos dizer que ha cultura quan-
do essa interpretacao pessoal e global se liga a um esforco de informacao no
sentido de aprofundar a posi¢ao adotada de modo a poder intervir em debates
(GOMES, 2009). Sendo essa dimensé&o pessoal da cultura, como sintese ou ati-
tude interior, indispensavel.

Cultura na antropologia é compreendida como a totalidade dos padrdes
aprendidos e desenvolvidos pelo ser humano. Nesta acepc¢édo, cultura € o pro-
duto da interagdo social do individuo que constroem seus valores, manejam
suas identidades e diferencas e estabelecem suas rotinas (BOTELHO, 2001:4).
Estas manifesta¢des constituem aquilo que é denominado como a sua alma
cultural, osideais estéticos e as diferentes formas de apresentacao, sendo todo
aquele complexo que inclui o conhecimento, a arte, as crengas, a lei, a moral, os
costumes e todos os habitos e aptiddes adquiridos pelo homem n&do somente
em familia, como também por fazer parte de uma sociedade como membro
dela que é (EAGLETON, 2005).

Esta visdo antropologica da cultura, a partir da segunda metade do século
XX, converge para uma concepcéo tida como dominante nos dias de hoje (COE-
LHO, 1999), especialmente por considerar além das nogdes artisticas e humanis-
ticas, também a ciéncia e a tecnologia em uma ampliacdo global do conceito,
em que a abertura a modernidade é fundamental para avangar (BONET, 2008).
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Em resumo, a cultura nao € unicamente aquilo de que vivemos, ela tam-
bém é, em grande medida, aquilo para o que vivemos (EAGLETON, 2005:184). E
portanto, desempenha um papel importante nas politicas publicas.

As politicas culturais na drea publica sdo consideradas, “politicas sociais
de ultima geragao’, visto o carater relativamente recente da presenga gover-
namental na darea, em geral a partir do ultimo pés-guerra (DURAND, 2013:87).
Durante quase toda a metade do século XX tinha como caracteristica basica ‘o
reconhecimento do papel proativo dos atores no campo da cultura” (BORLAN,
2011), especialmente do Estado, como fica claro na definicao de politicas publi-
cas da UNESCO:

Soma total dos usos, a¢des ou auséncias de ag¢des de
uma sociedade, dirigidas a satisfa¢do de certas neces-
sidades culturais por meio de 6tima utilizagéo de to-
dos os recursos materiais e humanos disponiveis para
uma sociedade em um dado momento (UNESCO, 1967).

Neste periodo havia uma certa segurancga sobre o dominio das artes, sen-
do o espaco conhecido como belas-artes, um campo claro no qual os agentes
gue o povoavam eram reconheciveis. E apesar das grandes diferencas e enor-
me competitividade enfrentavam em conjunto os desafios da sociedade e do
Estado (BORLAN, 2011). Entretanto, as profundas transformacées dos anos 1980,
ocorridas nos campo da economia e da politica afetaram o campo das politi-
cas culturais, e "as mudangas ocorrida nesse anos fizeram com que no final do
século XX o debate sobre politicas culturais fosse muito diferente daqueles no
inicio e meados do século” (BORLAN, 2011: 43)

De acordo com Lia Calabre (2005), por politicas publicas de cultural nos
dias de hoje, estamos considerando o conjunto ordenado de preceitos e ob-
jetivos que orientam linhas de agdes publicas mais imediatas no campo da
cultura. Essa ideia e reforgada por Teixeira Coelho ao afirmar que:

Politica cultural é um conjunto de interveng¢des para
promover a producdo, distribui¢éo e uso da cultura, a
preservacao e a divulgagao do patriménio histérico e
ordenamento da maquina responsavel pela cultura nas
esferas administrativas especificas (COELHO, 2004).
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A Convencao sobre a Protecdo e Promocgdo da Diversidade das Expres-
sdes Culturais, aprovada no ambito da UNESCO, destaca que:

A politica cultural refere-se as politicas e medidas
relacionadas a cultura, seja no plano local, regional,
nacional ou internacional, que tenham como foco a
cultura como tal, ou cuja finalidade seja exercer di-
reito sobre as expressoes culturais de individuos,
grupos ou sociedades, incluindo a criag¢éo, producéo,
difusao e distribuicao de atividades, bens e servigos
culturais e o acesso aos mesmos (UNESCO, 2005).

No entanto, como adverte Molano, precisamos entender que mesmo com
a defini¢do ampla, defendida pela UNESCO, nem tudo € cultura para as poli-
ticas publicas, “se tudo é cultura, tudo precisa ser fomentado, subvencionado
e impulsionado, porque o importante hoje, a nova causa em voga, ¢ defender
a cultura” (MOLANO, 2012:14). E preciso ter cuidado para evitar que se utilizem
esse discurso em beneficio proprio, e ndo em beneficios ao estritamente cultu-
ral®. A politica cultural deve estar a servigo da espontaneidade e da reflex&o,
do realmente provocativo e da participacgao, deve oportunizar as praticas cul-
turais emancipadoras, que podem dotar de significacdes as experiéncias de
vida, fomentar a criacao coletiva de sentidos, e reafirmar a visdo emancipado-
ra através do conhecimento (MOLANO, 2012).

Ainda conforme o mesmo autor, as intervenc¢des qualificadas como “po-
liticas culturais” n&o sdo, nem de longe, as que mais incidem nas transfor-
mac0Oes culturais de uma sociedade. Ao contrario, ‘obedecem a necessidades
pragmaticas da hegemonia e resulta ingénuo ou mal-intencionado ndo con-
siderar a cultura como componente de poder” (MOLANO, 2012:15). Com isso, o
autor afirma que as transformag¢des culturais de maior envergadura séo con-
sequéncia de politicas que ndo sao consideradas culturais, mas que sao sim
em seu impacto e em suas consequéncias.

As politicas publicas culturais, nos discussdes de parte dos governos,
tornaram-se hoje “a grande causa’, invocando um novo valor supremo e in-
questionavel capaz de aglutinar adeptos das mais variadas origens sociais,
econdmicas e politicas. No entanto, ndo ha o entendimento por parte desses
governos do que seja seu objeto, que quase sempre recorrem a ‘qualidade de

6 Termo elaborado por Ignacio Molano, no livro: Quando falam de cultura: o mito do cultural
no novo espago publico.
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vida" como justificativa, sem considerar que termos como qualidade de vida,
bem comum ou interesse geral compde o fundamento de qualquer politica pu-
blica e esconde a total falta de entendimento e critério (MOLANO, 2012).

Nos dias atuais todos s&o convidados a defender as politicas publicas de
cultura. Mas o que significa essa defesa? Cada um tem sua propria ideia, mas
é preciso entender que em um momento em que ha tanto acesso a cultura, a
informacéo, tanta presenga do simbdlico padecemos de uma “obesidade cul-
tural” que néo contribui em nada a identificagdo do que devemos defender em
politicas culturais (MOLANO, 2012).

Segundo Teixeira Coelho, o que era bom, conveniente, pertinente ou efi-
caz num determinado momento, ndo raro continua a ser considerado bom,
conveniente, pertinente ou eficaz um século depois, quando as condicdes de
vida no mundo ja se alteram e por vezes enormemente. Para o autor, ‘o sécu-
lo XIX e XX tinham seus desejos e imaginarios, outros desejos, problemas e
Imaginarios tem o século XXI, pois os tempos s&o outros e a idela central, um
pouco por toda parte, é o desenvolvimento” (COELHO, 2001).

Paraincorporar o segmento cultural no modelo de desenvolvimento de um
pais, é fundamental, ‘que este seja inserido na pauta e nos projetos das casas
parlamentares e do poder executivo, sob uma perspectiva econdmica, e passe a
dividir espagos com setores tradicionais no ambito das politicas” (RUBIM, 2016).
Portanto, para Teixeira Coelho, o desenvolvimento € o vetor central para a qual
a politica publica de cultura deve orientar-se, sendo os vetores secundarios: 0s
direitos culturais, a diversidade cultural, a participacao social, a centralidade da
cultura, a sustentabilidade da cultura, a conectividade e a inovagao.

Direitos Culturais

De forma genérica, os direitos culturais garantem ao individuo a liberda-
de de participar da vida cultural, de seguir ou adotar modos de vida de sua es-
colha, de exercer suas proprias praticas culturais, de beneficiar-se dos avangos
cientificos e de ter protecdo moral e patrimonial para as producdes artisticas
ou cientificas de sua autoria. E sobre isso que versa o artigo 27 da Declaragéo
Universal dos Direitos Humanos, conforme vemos a seguir:

Toda a pessoa tem o direito de tomar parte livre-
mente na vida cultural da comunidade, de fruir as
artes e de participar no progresso cientifico e nos
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beneficios que deste resultam. 2. Todos tém direito
a protecdo dos interesses morais e materiais ligados
a qualquer producéo cientifica, literaria ou artistica
da sua autoria (ONU, 1948, Art. 27).

Defendido por diversos acordos internacionais, os direitos culturais vie-
ram para continuar a misséo de fortalecimento politico e social da pessoa hu-
mana, e ndo do estado, como afirma Humberto Cunha em sua definicao:

Os direitos culturais sdo aqueles afetos as artes, a me-
moria coletiva e ao fluxo de saberes, que asseguram
a seus titulares o conhecimento e uso do passado, in-
terferéncia ativa no presente e possibilidade de previ-
sdo e decisdo de opgoes referentes ao futuro, visando
sempre a dignidade da pessoa (CUNHA FILHO, 2011).

Para a UNESCO os direitos culturais devem ser defendidos em sua vis&o
mais ampla possivel, e os classifica em: direito a identidade e a diversidade cul-
tural, direito a participacao na vida cultural, direito autoral e direito/dever de co-
operagao cultural internacional. Isso inclul o reconhecimento de que os direitos
culturais nao constitul uma entidade abstrata, imaterial, de natureza espiritual,
mas em questdes fortemente material (COELHQO, 2007), portanto passiveis de se-
rem incluidas nas acdes e estratégias definidas pelas politicas publicas.

O Brasil é signatario da Declaracdo dos Direitos Humanos e ratificou ou-
tros tratados e convencdes internacionais, que incluem disposicdes acerca dos
direitos culturais. Além disso, os direitos culturais aparece expressamente no
artigo 215 da Constituicéo Federal, onde prevé que "o Estado garantira a todos
o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional, e
apoiara e incentivara a valorizagao e a difusdo das manifesta¢des culturais” (CF,
1988). Desta forma, os direitos culturais devem ser assegurados através de me-
didas positivas implementadas pela politica publica, possibilitando que existam
condig¢des para participar da vida cultural, preserva-la, promové-la e facilita-la,
dando acesso aos bens culturais e ao patriménio cultural (CUNHA FILHO, 2011).
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Diversidade Cultural

A criacao de instrumentos juridicos e politicos sobre a diversidade cul-
tural fol motivada, inicialmente, pelas questbes comerciais das trocas cultu-
rais, sendo a relacéo entre cultura e comercio o ponto fundante do processo
(OLIVEIRA, 2014). No entanto, ao longo dos anos, esse objetivo inicial teve um
alargamento conceitual sendo incluidas a adog¢&o de medidas e politicas desti-
nadas a protecdo e promoc¢ao das expressdes culturais em seus e para 0s Seus
territérios (BORLAN, 2011).

No inicio do século XXI, o debate sobre diversidade e pluralismo cultural
terminou favorecendo a incorporacdo da diversidade nas politicas sdcias e de
cultura em toda latino-america (BORLAN, 2011). A diversidade cultural passou
entao a ocupar papel central nas preocupag¢des dos organismos internacionais,
como demonstram as convengdes e acordos internacionais aprovados nos ul-
timos anos’.

Uma das questdes mais complexas na elaboragdo de politicas publicas
para a diversidade ¢ a dificuldade para dar um sentido preciso ao termo. Um
dos entendimentos mais difundidos € o da existéncia de comunidades unidas
por lagcos simbdlicos, imaginados como essencialmente semelhantes, mas com
limites precisos (BORLAN, 2011).

Segundo Alvarez, a antropologia moderna defende o conceito de que to-
das as culturas sdo importantes. Todas tém peso igual na diversidade cultural
humana e sédo patriménio inalienavel do conjunto da humanidade (ALVAREZ,
2008). Segundo a autora, haveria um paralelo entre a biodiversidade na natureza
e a diversidade cultural na sociedade. Assim, da “‘mesma forma que a biodiver-
sidade e indispensavel para a sobrevivéncia dos ecossistemas, a diversidade
simbdlica é imprescindivel aos ‘ecossistemas culturais, que compdem o com-
plexo mosaico de culturas do mundo” (ALVAREZ, 2008:32).

No ambito legal, Varella assegura que a diversidade cultural “estd relacio-
nada a equiparagdo de todas as manifestacdes culturais frente ao Estado, es-
tabelecendo-se na mesma hierarquia, sem qualquer tipo de privilégio ou dis-
tingdo de origem ou tipo”; e portanto, as politicas publicas devem defender o
direito que temos em participar da vida cultural que é a "nossa’, mas o direito
também de participar da vida cultural que ¢é diferente da nossa, da vida cultural
do outro, da “outra” vida cultural (VARELLA, 2014: 88).

’Nossa Diversidade Criativa (1996), Declaragdo sobre a Diversidade Cultural (2001), e Convencé&o
sobre a protecdo e promocao da Diversidade das expressdes culturais (2005)
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Talvez o conceito defendido pela UNESCO, possa contribuir para amalga-
mar essas diferentes visoes.

Diversidade cultural refere-se a multiplicidade de
formas pelas quais as culturas dos grupos e socie-
dades encontram suas expressoes. Tais expressoes
sdo transmitidas entre e dentro dos grupos e socie-
dades. A diversidade cultural se manifesta ndo ape-
nas nas variadas formas pelas quais se expressa, se
enriquece, e se transmite o patriménio cultural da
humanidade mediante as variagées das expressoées
culturais, mas também através dos diversos modos
de criagao, producao, difusao, distribuigéo e fruicao
das expressées culturais, qualquer que sejam os
meios e tecnologias empregadas (UNESCO, 2005).

O amplo consenso sobre a centralidade da diversidade cultural nas poli-
ticas publicas, ndo impede reconhecer que ainda falta muita discussdo sobre
como defender e implementar politicas publicas de valorizagdo e reconheci-
mento da area. Ou seja, como promover politicas publicas para a diversidade
cultural, considerando-as como o resultado de uma construgao social, capaz de
determinar os modos de diferenciacao entre as pessoas.

Segundo Alvarez, as politicas publicas para a diversidade cultural deve
ampliar as possibilidades de escolha que se oferecem a todos, Mas como instru-
mento para o desenvolvimento, deve também ceder espaco para uma visao que
aprofunde a relacéo entre cultura e comercio de forma construtiva, favorecendo
o florescimento dos setores culturais (ALVAREZ, 2008: 156).

Participacao Social

A contribuicdo da sociedade no processo decisorio é o que difere uma po-
litica de uma politica publica, visto que por ser “publica” uma politica pressu-
pdem participacao da sociedade civil na esfera de deciséo e formulacao das po-
liticas, e ndo apenas na implementacdo e na execucao (DAGNINO, CAVALCANTE
e COSTA, 2016). Isso é ainda um grande desafio para o campo cultural, que pre-
cisa romper com as barreiras da burocracia estatal, € a0 mesmo tempo com as
barreiras histéricas do comodismo social, mais precisamente, da tradicao de
ndo participacado (FERREIRA e FERNANDES, 2010).
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No Brasil, nos ultimos anos, vem sendo criados diversos canais de partici-
pacdo social, especialmente: conferencias e conselhos, mas a criacéo desses ca-
nais nao vence por completo a fragilidade da participacao da sociedade civil, nas
politicas publicas de cultura (GOMES, 2009). Um dos grandes desafios dos gesto-
res publicos de cultura, continua sendo, o de motivar a sociedade civil a ser pro-
tagonismo da vida social e politica (FERREIRA e FERNANDES, 2010). Participag&o
essa que vem carregada de consequéncias, mas que os governos democratica-
mente eleitos podem e devem utiliza-se para definir suas politicas publicas.

Esse conceito de participacdo social esta relacionado ao de democracia
participativa, que é uma forma de exercicio do poder, baseada na participagdo
dos cidadaos nas tomadas de decisao politicas, que apesar de apresentar ca-
racteristicas da forma semidireta, ndo desconsidera seus representantes eleitos,
apenas aproxima os representados da arena politica.

De modo geral podemos entender por democracia participativa

Um conjunto de experiéncias e mecanismos que
tem como finalidade estimular a participagao dire-
ta dos cidadaos na vida politica através de canais
de discussdo e decisdo. A democracia participati-
va preserva a realidade do Estado (e a Democracia
Representativa). Todavia, ela busca superar a dico-
tomia entre representantes e representados recupe-
rando o velho ideal da democracia grega: a partici-
pacgao ativa e efetiva dos cidadados na vida publica
(OLIVERIRA, 2014).

Esses canais de discussao e decisdo devem permitir aos cidadaos, indi-
vidualmente ou por organizagdes civis, opinar e deliberar, diretamente sobre a
politica publica cultural a ser aplicada, oportunizando a sociedade civil a partici-
pacéo ativa na tomada de decisdes, implementacao e avaliagdo destas politicas,
conforme assinala a constituicdo com base no principio geral da democracia
participativa e da transparéncia do poder publico (CUNHA FILHO, 2004).

Nos dias atuais, a idela de representatividade € outra, agora, a sociedade
civil se representa a si mesma. Refor¢cando a premissa de que uma coisa € certa,
"ndo hd um caminho unico para o desenho e aplicacdo das politicas publicas,
sem espacos de discussdo e debates” (BORLAN, 2013), ja que a formulacdo de
politicas publicas exige atencdo a varios contextos e a construgdo de institui-
coes democraticas para a solucéo dos conflitos que dela derivam.
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Centralidade da Cultura

Grande parte dos estudos relacionados a implementac¢ao das politicas cul-
turais no ambito publico afirmam que o desenvolvimento social e econdmico
nao serdo alcangados sem que a cultura esteja instalada no centro de todas as
politicas. Como afirmado por Claudia Leitdo® "ndo é possivel pensar desenvol-
vimento, sem a cultura no centro das decisdes’. Isso porque cultura ndo é so
teatro e cinema, as novas medidas urbanisticas, os novos uso do solo rural, ou
asnovas relagdes diplomaticas, por exemplo, estao na esfera da cultura, que ndo
derivam dela, mas as orientam (LEITAO e MACHADO, 2016).

A afirmacé&o da centralidade da cultura como instancia determinante nos
processos soclais contemporaneos desloca o eixo de sustentacdo das politicas
de desenvolvimento baseadas tdo somente na economia para uma visao mais
ampla, que ndo tem na cultura um fenémeno isolado e auténomo (BORLAN,
2013). Pois o nucleo das politicas publicas para um desenvolvimento consistente
e sustentavel é a cultura, pilar fundamental para a ampliacdo da cidadania e
para o fortalecimento democratico (LEITAO e MACHADO, 2016).

A centralidade da cultura pode contribuir significativamente com o desen-
volvimento, mas também assegura em certa medida, a continuidade das poli-
ticas publicas - um dos grandes desafios das gestdes na atualidade - por isso
jamais foi tdo necessario levar em consideracdo as bases culturais para a formu-
lacdo de qualquer desenvolvimento consistente e sustentado (SILVA, 2007). Ou
seja, uma centralidade da cultura como processo propulsor ndo sé do entendi-
mento da vida em sociedade, mas como mola propulsora do desenvolvimento
e, portanto, ancora no planejamento de politicas publicas solidas que tem como
objetivo melhorar a qualidade de vida da populacéo (REGQO, 2016).

Para Stuart Hall®, essa proposicao, para muitos descabida, néo sera pas-
sivel de se tornar realidade sem um entendimento entre o processo cultural
e as estruturas de poder, visto que essa proposicdo ndo se refere a ocupacao
pela cultura de um centro privilegiado de emissao de mensagens e constru-
cao de discursos e sentidos que se manifestam a partir de um lugar de po-
der superior em relagdo aos demais campos sociais. O que se deseja € que
haja uma compreenséo sobre a necessidade de se trabalhar uma centralidade
cultural, visando observar a intera¢gdo com 0s outros campos e otimizar pro-

& Durante palestra no I Encontro de Secretdrios Municipais de Cultura do Cearg, realizada em
21 de marco de 2017 em Fortaleza (CE).

®Um dos grandes pensadores dos Estudos Culturais britanicos em artigo publicado em 1997.
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postas que permeiem o processo de desenvolvimento tendo como base uma
Intersecao necessaria entre o Estado e suas instancias e o mercado e suas
ramificagdes (REGO, 2016).

Trazer a cultura para o protagonismo das politicas publicas € o que se pro-
pde, mas esse protagonismo ndo € individualista nem parcial, ndo se refere ao
universo do estético-artistico somente, mas ao campo cultural e seus meandros
antropoldgicos considerando as peculiaridades de seu povo, de seu clima, de
sua histdria, de suas tradi¢des e de seu lugar.

Sustentabilidade da Cultura

A visao defendida pela “teoria do desenvolvimento” orientava-se para as-
pectos estritamente econdmicos por meio de uma estratégia intervencionista
em torno de objetivos de crescimento via acumulagao do capital (PLAGIOTO,
2016). Esse conceito inicial sofreu sérias criticas, em meados dos anos 1970, por
apresentar dificuldades em obter resultados em torno de emprego, distribui-
¢do derenda e combate a pobreza. A percepgdo de um “‘mau-desenvolvimento”
levou a revisdo de certos parametros e do proprio conceito de desenvolvimen-
to, abrindo caminho para outras dimensdes (PLAGIOTO, 2016). Essas novas di-
mensoes adotou a ideia de “ecodesenvolvimento’, posteriormente substituido
por “desenvolvimento sustentavel”.

Varios debates foram realizados em torno da ideia de desenvolvimento
sustentavel, contribuindo para expandir a defesa da sustentabilidade para
outros planos, como o da “sustentabilidade cultural” (PLAGIOTO, 2016). A par-
tir de entdo, a relacdo entre cultura e desenvolvimento passa a ser direta,
considerando a identidade e a diversidade cultural como um modo de oposi-
¢cao ao modelo de desenvolvimento desenraizado e descontextualizados de
suas bases culturais.

Nos dias atuais, ndo € possivel pensar politicas publicas sem considerar a
sustentabilidade da cultura, ou seja, sem considerar a conservagao da natureza
e populagdes e culturas nativas, nos setores da produgao primaria ou do turismo
e do desenvolvimento local e regional (LEITAQ, 2016). A sustentabilidade cultural
requer o reconhecimento e a valorizacao de culturas materiais e simbdlicas a ni-
vel local e regional, ou a participagdo democratica das populag¢des na definicdo
das estratégias de desenvolvimento dos seus contextos sociais e territoriais.

O papel essencial da cultura no planejamento das politicas publicas e na

reconfiguragdo das maneiras como 0s governos planificam o futuro e avaliam
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0 passado é a perspectiva adotada por Jon Hawkes (2001). Para ele, os quatro
pilares da sustentabilidade s&o: o pilar econémico, relacionado a criacao de ri-
queza; o pilar social, relacionado a distribui¢do dessa riqueza; o pilar ecoldgico,
que assegura a responsabilidade sobre o meio ambiente; e o pilar cultural, em
que a vitalidade cultural é elemento fundamental para a criacdo de sociedades
solidas, saudaveis e com ampla participagéo dos cidadaos (HAWKES, 2001).

Entendido assim, a cultura deve ser, ela mesma, sustentavel. Em outras
palavras, se ndo se pensar a cultura independentemente dos fins a que ela
possa servir, se nao se servir a cultura por aquilo que ela é, naquilo que ela €,
se ndo se criarem as condicOes para que a cultura se sustente e se desenvolva
poOr e para seus proprios principios, sem nenhuma preocupagdo com os fins
que ela pode alcancar, a cultura ndo sobrevivera e ndo servira ao que se espe-
ra que sirva (LEITAO, 2014).

Conectividade e Inovagao

Uma politica cultural adequada aos vetores aqui elencando, deve ter como
finalidade a “conectividade dos fatos culturais entre si e entre eles mesmos e
todos os demais fatos relacionados a algum contexto aparentemente exterior a
cultura” (LEITAO e MACHADO, 2016). Para Teixeira Coelho cultura € uma longa
conversa, e onde ndo ha conversa nao ha cultura. Pois nenhuma politica de cul-
tura pode mais centra-se em si mesma, precisa comtempla suas ramificagoes,
busca suas conexdes, as mais e as menos evidentes (COELHO, 2007).

Se as politicas publicas de cultura buscam a centralidade e a sustentabili-
dade, isso significa que deve agrega-se a conectividade. Na internet, por exem-
plo, a arte esta ao alcance de um clique e livre das amarras das instituicoes,
em blogs, portais, plataformas de noticias, féruns, comunidades e redes de rela-
cionamento. Segundo Borldn, esse sem-fim de espacos interativos delineia um
novo panorama para a producao artistica, sendo dificil de definir como esses
territdrios virtuais atuam e o que geram, mas diversas caracteristicas ja sdo per-
cebidas por artistas, pesquisadores e pelo publico, e grande parte delas tem a
ver com a inovacio (BORLAN, 2013).

A 1novacado penetrou em todos 0s campos da vida contemporanea, nao por
toda parte, mas em um numero considerado de partes (LEITAO e MACHADO,
2016). Uma das questdes agudas das politicas publicas de cultura, hoje, é a ges-
tdo dainovacao. Ou seja, como criar as condi¢des para a Inovagao; e como tornar
a mente, a economia e a sociedade inclinadas a buscar inovagéao.
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Os espacos culturais, que dizer, aqueles lugares onde se produzem, circu-
lam, se distribuem e sdo consumidos o0s bens e servigos culturais, sofrem a per-
da de vitalidade ante as novas tecnologias. Dentro dos ecossistemas culturais
basicos - centros culturais, teatros, museus, auditorios, galerias entre outros - €
preciso incorporar o espaco domiciliar, cada vez mais carregado de recursos
culturais e organizados a partir de vérias rotinas de consumo (BORLAN, 2013).
Este fenémeno deu lugar a novas formas de sociabilidade e originou o surgi-
mento de novos agentes culturais, e as politicas publicas de cultura devem estar
atentas a esse novo cenario.

A politica publica para a area cultural, praticamente desde que surgiuy, esta
orientada para o oposto da inovagdo. Muitas vezes sem perceber, outras vezes
sabendo-o muito bem (LEITAQ, 2014), a exemplo das politicas de patriménio e de
preservacao da identidade, que nem em tudo se justificam.

Em resumo, se considerarmos a cultura como vetor estratégico de desen-
volvimento, as politicas culturais deverao estar no centro das politicas publicas,
garantindo os direitos culturais, promovendo a diversidade, a inovagao e a co-
nectividade entre as pessoas, e fortalecendo a participacao social através de um
novo modelo de governancga.

Como vemos os vetores (secunddrios) aqui defendidos para as politicas
publicas de cultura, néo sdo os que tradicionalmente inspiram estas politicas,
como: artes, nacao, identidade, povo ou classe social. A abordagem aqui foi ten-
tar responder: quais as formas de politica cultural se deve promover para alcan-
car o desenvolvimento; e como isso se aplica as politicas publicas culturais na
atualidade, especialmente em seus instrumentos de gestdo, que em virtude de
sua capacidade estratégica, possa se transformar em resultados concretos.

Como esta claro, desde as décadas de 50-60, o tema principal das politicas
publicas de cultura vem sendo o desenvolvimento, especialmente o econémico,
como estratégia de sobrevivéncia em areas fortemente atingidas pela depres-
s&o econémica (RUBIM, 2016). Nas ultimas décadas o grande desafio é pensar o
desenvolvimento humano - o problema histdrico das sociedades latino-ameri-
canas - onde a cultura com os temas de linguagens, de formas de convivéncia,
de comunicacéo e criatividade seja elemento central (BORLAN, 2013).

Sem duvida, as politicas culturais passaram a fazer parte das discussées
publicas, impulsionadas pela necessidade de pensar em questdes mais imedia-
tas como as relacionadas aos cidad&os e sua cidade ou bairro. Este pensamento
nasce da preocupacao com o desenvolvimento a nivel local, que nos obriga a
refletir ndo so sobre as politicas culturais nacionais ou internacionais; ja que as
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gestdo municipal ocupa uma parte importante na agenda de discussodes sobre
as politicas publicas: debate sobre reforma e modernizacéo, debate sobre os im-
pactos e resultados das politicas locais, debate sobre as atividades que realizam
e de como essas podem ser compartilhadas (TASAT, 2014).

Os governos locais, como promotores do crescimento em nivel munici-
pal, tem assumido maiores responsabilidades no campo cultural (TASAT, 2014).
Dentre essas responsabilidades devem ser consideradas a que fazem referén-
cia a democracia cultural, participacao, transversalidade, multifuncionalidade
Institucional, patriménio material e imaterial, sustentabilidade, conectividade,
inovacdo (BORLAN, 2013) e muitos outros conceitos que constituem a teoria
para o desenho, a implementacdo e a avaliagdo dos instrumento de gestdo
para a area cultural.

Para o socidlogo mexicano Eduardo Nivén Bolan (2013), ao estabelecer
prioridades para as politicas culturais na atualidade, é fundamental que as ges-
tdes municipais, refletam sobre trés questdes: que tipo de institui¢do cultural se
requer? que tipo de normativas se requer? que tipo de profissionais se requer?

Para o referido autor, uma instituigdo cultural deve ser capaz de pensar a
cultura no plural”, definindo com clareza seus objetivos, metas e acdes, e imple-
mentando a gestdo dosrecursos damaneira mais proxima possivel aos cidadaos.
Sobre o campo das normativas, diz ser fundamental a criacdo de mecanismos
legais viaveis e operacionais, evitando a criacao de leis sem sustento programa-
tico que estabelece prazos, metas e orgcamentos insignificantes e inoperantes.
Quanto aos profissionais, afirma que estes precisam ser capazes de administrar
e ampliar os recursos culturais, capazes de perceber a cultura dos angulos dos
criadores e dos consumidores, e a0 mesmo tempo conectados aos cidadaos e as
comunidades. Ou seja, capazes de promover a autonomia cultural, a promogao
da colaboracéo cultural e o desenho de um estilo de trabalho horizontal e com-
partilhado (BORLAN, 2013).

A intervencdo dos governos locais no ambito da cultura, diferenciam-se de
outras politicas nas quais a area esta tradicionalmente subordinada, por conta de
seu grau de consolidacdo institucional. As politicas culturais locais, ainda hoje,
encontram-se dispersas em distintas areas municipais, onde muitas acdes/pro-
jetos/programas de carater informal dizem respeito a cultura, enquanto as mais
formais estdo ligadas a educacdo (TASAT, 2014). Isso em grande parte é motivada
pelos governos nacionais, que elaboram politicas dirigidas ao grandes centros
urbanos e ndo aos pequenos municipios.
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3.2.2. A Cultura na Constituicao Federal de 1988

O Brasil é uma federacao que se organiza pela ideia fundamental de esta-
do brasileiro de direito, com o objetivo de garantir a unidade da nagao e a diver-
sidade de cada unidade politica que a compde (CUNHA FILHO, 2010). Sdo entes
federados a Unido, os 26 estados, o Distrito Federal e 5.570 municipios. O efeito
disso € um aumento exponencial na centralizacdo do poder pela Uni&o, e na
complexidade da gestdo das politicas publicas nacionais.

Hoje a federacao brasileira se apresenta como com-
plexa, quanto aos entes autdbnomos, pois é composta
nao apenas pelos Estados e pela Unido, mas também
pelos Municipios e o Distrito Federal. Relativamente
a distribuig¢éo de poderes é de um federalismo dual,
com preponderancia de prerrogativas concentra-
das na Unido, de uma forma tdo acentuada que in-
duz os comportamentos politicos e administrativos
dos demais entes e, por isso, assemelhando-se, no
plano dos fatos, muitas vezes a um Estado unitario
(CUNHA FILHO, 2010).

Vale lembrar que n&o ha hierarquia entre a Unido e os demais entes fede-
rativos. Todos estdo submetidos a constitui¢do, que indica quais as atribuicoes
e competéncias para cada nivel da federacao, que ndo podem ser alteradas de
maneira unilateral por esses mesmos entes federados.

Trata-se de um acordo capaz de estabelecer um com-
partilhamento da soberania territorial, fazendo com
que coexistam, dentro de uma mesma nagao, dife-
rentes entes autdbnomos e cujas relagcées sdo mais
contratuais do que hierarquicas. O objetivo é com-
patibilizar o principio de autonomia com o de inter-
dependéncia entre as partes, resultando numa divi-
sdo de fungdes e poderes entre os niveis de governo
(ABRUCIO e FRARIZESE, 2007)

A Constituicdo Federal disciplinou a questdao da autonomia e a relagdo
entre os entes federados por meio de trés grupos de competéncias: legislati-
vas, administrativas e tributarias (CUNHA FILHO, 2010). Assim, todos os entes
tém competéncia legislativa para fazer suas proprias leis, sendo que as Unido
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cria as normas gerais; os estados criam normas especificas ou suplementa-
res e os municipios normatizam os assuntos de interesse local. A competéncia
administrativa refere-se ao exercicio da funcéo governamental e organizacao
institucional. J& a competéncia tributarias visa obter os recursos para seus
compromissos constitucionais.

Consciente de que o Brasil é uma Federagcdo com trés niveis de atuacao,
com autonomia e competéncias proprias, o sucesso das politicas publicas de-
pende fundamentalmente da capacidade de instaurar mecanismos de con-
trole mutuo, de coordenacao e articulagao entre os niveis de governo (CUNHA
FILHO, 2010). Segundo Abrucio e Frarizese, o processo descoordenado de des-
centralizacdo que sucedeu a Constituicao Federal de 1988 resultou, em um pri-
meiro momento, na falta de atuacdo dos niveis federal e estadual de governo e,
por outro lado, em uma exacerbag¢do do municipalismo autarquico (ABRUCIO
e FRARIZESE, 2007).

A municipalizacdo de politicas publicas se deu de maneira bastante desi-
gual no palis, tanto pela diversidade de situa¢des financeiras e capacidade ad-
ministrativa dos municipios brasileiros, quanto pela vontade politica de cada
governo municipal de utilizar seus recursos na promocao de politicas publicas,
e neste contexto a area cultural foi sendo deixada em segundo plano, apesar de
prevista constitucionalmente (CUNHA FILHO, 2010).

A cultura passou a integrar os textos constitucionais a partir do momento
em que as constituicdes abriram um titulo especial para as areas de educacao e
cultura, como a do México em 1917 e de Weimar em 1918. Foi dai que veio a ins-
piragdo para o artigo 148 da Constitui¢cdo Federal de 1934, sobre a protecdo das
ciéncias, das artes, das letras e da cultura em geral (KAUARK, 2014).

A Constituigéo Federal de 1988, mesmo com o ceticismo inicial sobre as
condi¢des de governabilidade e estabilidade do sistema nacional brasileiro, res-
taurou o Estado Democratico de Direito no pais, ao afirmar no artigo 1° os seus
fundamentos: soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana, valores so-
ciais do trabalho e da livre iniciativa, e pluralismo politico (CF, 1988). E no artigo
3° os principais objetivos da republica:

(i) construir uma sociedade livre, justa e solidaria vi-
sando inegavelmente realizar os postulados da justica
social; (ii) garantir o desenvolvimento nacional; (iii) er-
radicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desi-
gualdades sociais e regionais, através de um conjunto
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de agdes afirmativas; e (iv) promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
qualquer outras fontes de discriminacéo (CF, 1988).

Justica social, garantia de desenvolvimento, erradicagdo da pobreza e da
marginalizacdo, bem como a promoc¢&o do bem de todos sem qualquer tipo de
preconceito sdo objetivos previstos pela Constituicdo Federal de 1988, que ao
longo dos ultimos anos no Brasil vem tentando alcangar em colaboragdo com
a sociedade civil, ao institulu uma série de mecanismos para o envolvimento
dos atores sociais no processo de formulagdo e gestdo das politicas publicas
(KAUARK, 2014). Pois ampliou os instrumentos de controle, participacao e trans-
paréncia das decisdes publicas, também previsto pela Constitui¢cdo Federal, ou
simbolicamente “Constituicdo Cidada”.

No que se refere a cultura, na atual constituicao, a se¢do tem inicio com o
artigo 215, onde aparece expressamente que o “Estado garantird a todos o pleno
exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional, e apoiara
a valorizagéo e a difusdo das manifestacées culturais” (CF, 1988). Embora clara-
mente citados, em nenhum momento esses direitos sdo listados, no entanto, a
constituicdo elenca trés paragrafos em que se define que o Estado deve garantir
a protecao das manifestagdes culturais, a fixagdo de datas comemorativas de
alta significagdo e o estabelecimento do Plano Nacional de Cultura (CF, 1988).

§1° - O Estado protegera as manifestacdes das cultu-
ras populares, indigenas e afro-brasileiras, e das de
outros grupos participantes do processo civilizatério
nacional. § 2° - A lei dispora sobre a fixacdo de datas
comemorativas de alta significagao para os diferen-
tes segmentos étnicos nacionais. § 3° A lei estabele-
cera o Plano Nacional de Cultura, de duracao pluria-
nual, visando ao desenvolvimento cultural do Pais e
a integracdo das agdes do poder publico (CF, 1988).

Em seguida, a Constituicao Federal, no Art. 216, define sobre o que consti-
tul o patriménio cultural brasileiro, dividindo-o0 em cinco grupos:

Art. 216 - Constituem patriménio cultural brasileiro
os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de refe-
réncia a identidade, a agéo, a memdria dos diferen-
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tes grupos formadores da sociedade brasileira, nos
quais se incluem: I - as formas de expressao; II - os
modos de criar, fazer e viver; III - as criagdes cienti-
ficas, artisticas e tecnoldgicas; IV - as obras, objetos,
documentos, edifica¢des e demais espagos destina-
dos as manifestagdes artistico-culturais; V - os con-
juntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagisti-
co, artistico, arqueoldgico, paleontolégico, ecolégico
e cientifico (CF, 1988)

Os artigos 215 e 216 da Constituicdo Federal sdo os que guardam relagéo
mais proxima com a area cultural, e sobre os quais se fundamentam os direitos
culturais (CUNHA FILHO, 2010). No entanto, o direitos culturais n&o aparecem
de forma expressa, pois seqgundo Kauark (2014) a dificuldade em determinar a
abrangéncia dos direitos culturais € causada principalmente pela complexidade
do conceito de cultura, além do fato de se aproximar de outros direitos humanos
que tém a ver com cultura.

Apesar dessa complexidade, é com base nestes dois artigos que o Juris-
ta Humberto Cunha elabora seu conceito de cultura, no ambito do direito, que
comtempla artes, memdria coletiva e fluxo de saberes, fazeres e viveres, com
vista a realizagdo da dignidade humana (VARELLA, 2014:81).

A Constituicdo Federal ainda prevé que os curriculos do ensino funda-
mental devem respeitar os valores culturais e artisticos, nacionais e regionais
(artigo 2010); reconhece direitos especificos dos povos indigenas (artigos 210.2,
131 e 232) e incentiva a cooperagao internacional na area cultural e a integracao
cultural, entre os paises latino-americanos (artigo 4°) (CF, 1988).

Mas recentemente, no ano de 2012 foi acrescentado o Artigo 216-A, que ins-
tituiu o Sistema Nacional de Cultura, objeto deste estudo e que veremos detalha-
damente no proximo capitulo. Assim, a se¢éo da cultura que era composta ini-
cialmente por apenas dois artigos, 0 215 e 0 216, fol acrescida de mais um, dando
uma relevancia significativa ao tema, conforme assinala Humberto Cunha'®.

Entre 1988 e 2013, os dois artigos iniciais sofreram
trés alteracdes e alteracdo em artigos de uma cons-
tituicdo é algo muito significativo, pois revela a im-
portancia que esse setor passou a ter. Se fosse um

10 Em entrevista concedida ao blog A Casa - Museu do objeto brasileiro, em 2013.
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setor sem importéancia, ndo sofreria mudancas, pois
ninguém prestaria ateng¢édo (CUNHA FILHO, 2013).

Como vemos, a Constituicdo Federal de 1988 criou inumeros instrumentos
orientadores das politicas publicas de cultura, e ao longo das décadas seguintes
fol incorporando camadas normativas e novos instrumentos. Apesar dos avancos,
ainda ndo é clara as acdes conjuntas a serem realizadas entre os entes federados.

Depois de mais de duas décadas, as politicas nacio-
nais de cultura ainda néo dispéem de mecanismos
institucionais de articulagdo e pactuagao suficiente-
mente consolidados para realizar o processo técnico
e politico dos problemas relacionados a uma politica
inter federativa (BARBOSA, 2015).

Para entender a complexidade dessa politica Inter federativa, é preciso re-
correr ao artigo 23 da constituicdo, que estabelece o rol de competéncias co-
muns, entre os entes federados.

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) III - pro-
teger os documentos, as obras e outros bens de va-
lor histdrico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégi-
cos; IV - impedir a evasao, a destruicdo e a descarac-
terizacdo de obras de arte e de outros bens de valor
histdrico, artistico ou cultural; V - proporcionar os
meios de acesso a cultura, a educagéo e a ciéncia;(...).
Paragrafo unico. Leis complementares fixarao nor-
mas para a cooperacdo entre a Unido e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional (CF, 1988).

Podemos resumir que competéncia comum € a capacidade de atuar, fazer
leis, promover politicas e administrar recursos dentro do campo de agdo que
envolve todo o territdrio de cada uma das esferas de poder: municipio, estado e
Unido (CUNHA FILHO, 2005). Como vemos, a cultura é uma das areas elencadas
no rol de competéncias comuns, sendo necessarias leis complementares para o
estabelecimento de normas de cooperagdo entre os diferentes entes federados.
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Para Humberto Cunha (2005 e 2010), a Constituicdo Federal de 1988 tem
muitos dispositivos sobre cultura, mas varios deles se repetem em conteudo ou
apenas constituem reforco ou especificacdo na maneira de operar. Ou seja, “ha
muitas normas, mas poucas tarefas sao atribuidas” (CUNHA FILHO, 2005).

Segundo o jurista, no plano executivo a Constitui¢do Federal determina
que os governos devem atuar em quatro papeis': proteger, apoiar, promover e
garantir (CUNHA FILHO, 2005 e 2010).

O papel de proteger, diz respeito ao dever dos governos em proteger o
patriménio cultural, compreendendo “os documentos, as obras e outros bens
de valor histdrico, artistico e cultural, 0s monumentos, as paisagens na-turais
notaveis e os sitios arqueoldgicos” bem como “as manifestagdes das culturas
po-pulares, indigenas e afro-brasileiras, e das de outros grupos participantes
do processo civilizatdério nacional” e com o mesmo grau de prioridade a docu--
mentacao governamental (CF, 1988).

O papel de apoiar relaciona-se ao dever dos governos em “apoiar e incen-
tivar a valorizagéo e a difuséo cultural’, “proporcionando os meios de acesso a
cultura” e “‘ga-rantindo a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e 0 acesso

as fontes da cultura nacional” (CF, 1988).

O papel de promover tem relacdo com o dever dos governos de promover
“datas come-morativas de alta significacdo” e “o patrimonio cul-tural brasileiro”
o que inclul o material e imaterial. Além desses, o texto constitucional chega
a indicar alguns modos de como deve ser feita a protecdo: no plano das a¢des
ostensivas, impedindo “a evaséo, a destruicéo e a descaracterizagdo de obras de
arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural’, bem como reali-
zando “inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriagdo, [além
de] outras formas de acautelamento e preservacéo’ como por exemplo, a cria-
cdo de sistemas de arquivos e bibliotecas. No plano da formag&o da consciéncia
coletiva, fixando “conteudos minimos para o ensino fundamental, de maneira a
assegurar for-macédo basica comum e respeito aos valores culturais e artisticos,
nacionais e regionais” (CF, 1988).

O papel de garantir diz respeito ao dever dos governos de garantir os ele-
mentos de natureza juridica, politica e so-cial que convergem forgas para re-
alizar os direitos e de-veres (neste caso, os atinentes ao campo cultural). Para
Humberto Cunha, o papel de garantir resulta na operagdo que envolve necessa-
riamente trés tipos de valo-res: direitos — deveres - garantias, cuja mutua rela-

I As citagdes entre aspas estdo contidas na Constituicdo Federal.
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¢ao pode ser sintetizada na seguinte frase: aos direi-tos correspondem deveres,
para cujo cumprimento sdo necessarias garantias (CUNHA FILHO, 2010).

Claro que, mesmo que o papel constitucional dos entes federados possa
ser resumido nesses quatro verbos, as atividades a serem realizadas sao muitas,
e como sabemos 0s governos, especialmente os municipails, ndo tém recursos
humanos e nem orcamentarios capazes de arcar com todas essas fungodes sozi-
nhos. E exatamente neste ponto que entra “a ideia de federalismo cultural, para
que haja justa e coerente distribuicdo de recursos e ta-refas entre a Unido, 0s
Estados e os Municipios” (CUNHA FILHO, 2010). Ou seja, a criagcdo de mecanismo
de gestdo compartilhada, como os sistemas nacionais e os planos estratégicos
em politicas publicas.

3.3. OS SISTEMAS E OS PLANOS ESTRATEGICOS PARA
AS POLITICAS PUBLICAS

3.3.1. Os Sistemas em Politicas Publicas

O Brasil, no inicio da década de 1990, passava a ser regido por uma nova
Constituicao Federal, e como grande parte do mundo foi enormemente influen-
ciado pelo surgimento da nova gestao publica (new public management). Diante
desse cenario era preciso modernizar a gestdo, e assim a partir de 1995, realizou
uma grande reforma administrativa que procurava aprimorar o sistema de ad-
ministragdo publica e torna-lo mais eficiente, flexivel e simplificado, reduzindo
o papel do Estado na implementacéo de politicas (ABRUCIO e FRARIZESE, 2007).

Esta nova abordagem procurou romper com o estilo centralizado, hierar-
quico e rigido, incorporando muitas das caracteristicas de empresas privadas,
como a concorréncia, os incentivos, a descentralizacdo e o foco nos clientes
(ABRUCIO e FRARIZESE, 2007). Com isso, a gestio publica colocou énfase na
definicao de metas, planejamento, regulacéo de incentivos, coleta de dados, re-
sultados e eficiéncia. Mas embora estas caracteristicas possam ser desejaveis,
em muitas situagdes e especialmente naquela época, “séo irrealistas ou exces-
sivamente otimistas sobre a capacidade de controlar, intervir e sintonizar as po-
liticas publicas e suas consequéncias” (MARTNELLI e VENTURA, 2014).

Como vimos, o modelo federativo brasileiro atual, passou a reconhecer os
poderes locais, materializado através da inclusdo dos municipios entre os entes
que tém competéncias constitucionais. E para dar conta da complexidade das
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acdes de competéncia comuns e na tentativa de levar adiante a modernizacgao
"da maquina estatal” adotou novos instrumentos de gestao para as politicas pu-
blicas, entre eles: os sistemas nacionalis e 0s planos estratégicos.

Nos ultimos anos, a palavra sistema passou a ser dita e ouvida de forma
frequente nos mais variados contextos, incluindo os campos da ciéncia, 0s meios
de comunicacdo e o pensamento popular. Evidentemente a apropriacao da pala-
vra tem relacdo direta com a revolugéo tecnoldgica que acabou impondo o pen-
samento em termos de conjunto e ndo mais em termos de maquinas isoladas
(MARTNELLI e VENTURA, 2014). O certo é que o enfoque sistémico ultrapassou as
barreiras do contexto industrial, ganhando adeptos na fisica, na biologia, na psi-
cologia, na psiquiatria e nas ciéncias sociais justificando-se pelo fato desses cam-
pos tratarem com grandes complexidades. Essa nova forma de pensar a partir da
totalidade fez emergir uma nova ciéncia, denominada: Teoria Geral dos Sistemas.

A Teoria Geral dos Sistemas apresentada em 1937* por seu criador, Ludwig
Von Bertalanffy, tinha como objetivo se contrapor o modelo analitico no qual
a biologia, sua area de estudo, estava mergulhada. Para ele, a maneira meca-
nicista de proceder ao estudo dos organismos consistia apenas em analisar o
organismo vivo em partes e processos parciais, ignorando os problemas de or-
ganizagao destas partes (BERTALANFFY, 2010). Para ele, era preciso tratar os
problemas como um todo, explicando suas partes e inter-relagdes, ou seja, atra-
vés de uma abordagem sistémica.

A época, a teoria dos sistemas foi recebida com certa incredulidade, che-
gando a ser julgada presuncosa, mas passado o alvoroco inicial, a abordagem
sistémica comecgou a difundir-se no meio cientifico, sendo utilizada nas diver-
sas areas do conhecimento, com contribui¢des significativas na area da admi-
nistracao, dos negdcios e da industria, bem como das ciéncias sociais (MART-
NELLI e VENTURA, 2014).

Cada disciplina corresponde a um certo segmento do mundo empirico e
desenvolve teorias que tem sua aplicacdo particular em seu universo proprio,
mas sentia-se a falta de um uma construgao tedrica sistémica que discutisse as
relacdes gerais do mundo empirico. Uma de suas utilidades seria a orientagéo
de pesquisas, visto que um sistema que abrangesse os varios campos do co-
nhecimento humano deveria dirigir a ateng¢éo dos pesquisadores para lacunas
nos modelos tedricos, e até mesmo indicar modelos para desenvolvé-los (MAR-
TINELLE e VENTURA, 2014).

2. Os primeiros enunciados s&o de 1925, mas foi amplamente reconhecida na administragéo
somente na década de 60.
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Desse modo, a teoria geral de sistemas € apenas um quadro de referéncia
que nos mostra pra onde se deve caminhar, sendo possivel encontrar diversas
definicGes, entre as quais:

QUADRO N° 3: Definicoes de Sistema

HALL & FAGEN BEER ASHBY SENGUPTA & MESAROVIC BERTALANFFY
(1956) (1959) (1960) ACKOFF (1965) (1965) (1971)
Um conjunto )
Um conjunto de atividades mapeamento | ’

. g um conjunto
de objetos, Qualquer Qualquer ligadas, no tempo de um N entos
junto com coisa que conjunto de € NOo espago, por subconjunto T e

relagdes consista variaveis um conjunto de termos
X P 3 nados com
entre os de partes disponiveis de tomada de (inputs e v
. . . . oy um objetivo
objetos e seus | interligadas. | navidareal. decisbes e de estados)
; - comum.
atributos. avaliagdo de em outros
comportamentos. (outputs).

Fonte: Elabora¢éo prdpria a partir de Martinelli e Ventura, 2014.

Ampliando o conceito, Martinelli e Ventura estabelecem a seguinte defini-
cao de sistema:

Sistema (sempre parte de sistemas maiores) é um
conjunto de partes (cada parte é também um siste-
ma) inter-relacionadas (interagdes, fluxos de maté-
ria, energia ou informacédo) constituindo um todo
(globalidade, holismo, gestalt) organizado (planeja-
mento, controle) para atingir (dinamismo) determi-
nado objetivo (atingir determinado resultado, reali-
zar determinado processo, apresentar determinado
comportamento) (MARTINELLI e VENTURA, 2014).

Apesar das diversas defini¢cdes de sistema, a maioria identifica, mesmo
usando termos diferentes, trés elementos basicos: subsistema, relagéo, e proposito.

Sendo os Subsistema os elementos que podem ser identificados de forma in-
dependente uns dos outros, e que embora parte do sistema tém uma existéncia e
uma identidade préprias que os destaca como partes individuais (DONAIRES, 2014).

A relacdo é constituida pelas interagdes ou pelas relagdes que acontecem,
sendo essas relagdes que tornam o sistema mais do que s a soma de suas par-
tes. Ou seja, os subsistemas ao se relacionarem em interacao livre apresentam
alguma propriedade nova ou algum comportamento novo que nenhum de seus
subsistemas apresenta isoladamente (DONAIRES, 2014). Além disso, como um
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sistema tem natureza organica, uma acao que produza mudanca em um dos
subsistemas, devera produzir mudancas em todas as outras unidades, pois o
sistema sempre reagira globalmente a qualquer estimulo produzido em qual-
quer parte ou unidade (MARTNELLI e VENTURA, 2014).

Todo sistema tem um ou alguns propdsitos ou objetivos, e suas unidades ou
subsistemas juntas, definem um arranjo que visa sempre a finalidade a alcancar. O
proposito do sistema revela fatos importantes sobre sua identidade, sendo a sobre-
vivéncia o mais importante deles, pois um sistema busca sempre manter sua inte-
gridade, afirmando e reafirmando a sua identidade (MARTNELLI e VENTURA, 2014).

Para Martinelli e Ventura, os elementos de um sistema podem ser compre-
endidos, a partir do conhecimento de suas propriedades.

A primeira propriedade a ser destacada pelos autores € a da emergéncia,
fortemente ligada com o elemento proposito e relacionada diretamente com a
existéncia de um objetivo comum, mencionado nas defini¢gdes de sistemas. A
segunda propriedade corresponde a estrutura do sistema e das relagdes que o
constituem, devendo esta ser recursiva, no sentido de que todo sistema contém
e esta contido em um outro sistema maior. Esta recursividade permite adminis-
trar a complexidade das organizac¢des nos seus diversos niveis, fragmentando
suas partes em subsistemas (unidades autdénomas), sem perder o sentido global
do padrao coerente do sistema em foco. As ultimas propriedades de um siste-
ma correspondem a comunicagao e controle e tém relacdo direta com a ideia de
sobrevivéncia do sistema. S&o elas que permitem ao sistema poder adaptar-se
as perturbacdes do meio ambiente e conservar, desse modo, o sentido de totali-
dade (MARTNELLI e VENTURA, 2014).

A figura abaixo apresenta um diagrama representativo dos elementos e
propriedades fundamentais na identificagdo de um sistema:

FIGURA N° 2: Identificacdo de Sistema

ELEMENTOS SISTEMA PROPRIEDADES

Subsistemas ~ o Emergéncia
Relagdgo —> <— Estrutura
Propdsito ~__ > <« Comunicacdo/Controle

Fonte: Elaboragéo prdpria a partir de Martinelli e Ventura, 2014.
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Com os conceitos apresentados até aqui, pode-se perceber que o modelo
sistémico, com seus elementos e propriedades podem ser utilizados nas diver-
sas areas das ciéncias sociais, 0 que nado exclui as politicas publicas. No entanto,
de acordo com Donaires, apesar da compreensao de sistema ser muito simples
e intuitiva, a identificacdo de sistemas em politicas publicas pode se tornar um
enorme desafio por causa da dificuldade de se definir propdsitos, fronteiras, etc,
pois muitas vezes envolvem aspectos subjetivos (DONAIRES, 2014). Essa dificul-
dade fica mais evidente quando se percebe que, ao adotar o modelo de sistema
em politicas publicas, o Estado busca a solucéo de problemas da sociedade por
meio da articulagdo entre os entes federados, mas ndo de forma especifica.

A ideia de atuagéo sistémica em politicas publicas, no Brasil, é bastante
recente, tendo os primeiros movimentos sido iniciados no comec¢o da década
de 1980. Sendo o primeiro sistema nacional a ser criado, o da area de saude,
através da Lei N° 8.080 de 1990, que instituiu o Sistema Unico de Saude (SUS)
orlentado por cinco principios basicos: universalizacdo, integralidade, equida-
de, descentralizagdo e participacdo social. Considerado um dos maiores siste-
mas publicos de saude do mundo, o SUS é descrito pelo Ministério da Saude
como "um sistema impar no mundo, que garante acesso integral, universal e
lgualitario a populacéo brasileira, do simples atendimento ambulatorial aos
transplantes de orgéos” (MS, 2009).

Com a experiéncia do SUS, outras areas setoriais publicas iniciaram suas
atuacOes sistémicas, entre elas a drea de educacdo. Essa atuacdo se concretiza
com a aprovacao da politica educacional brasileira formalizada através do Plano
de Desenvolvimento da Educagdo (PDE-2007), com base em seis pilares: visao
sistémica, territorialidade, desenvolvimento, regime de colaboragao, responsa-
biliza¢do e mobilizacao social tendo como missdao mudar o cenario da educagao
brasileira, considerando que suas acdes estariam direcionadas para o atendi-
mento das fragilidades que afetavam o desenvolvimento da educagdo no pais e
gque impedem a sua qualidade (MEC, 2007).

Como vemos, visao sistémica é um dos pilares exigidos pelo Plano de De-
senvolvimento da Educacao, no entanto, diferentemente do que pauta o PDE-2007,
predominou no Brasil, até muito recentemente, uma visao fragmentada da educa-
¢do, como se niveis, etapas e modalidades ndo fossem momentos de um processo,
cada qual com objetivo particular, integrados numa unidade geral, como se ndo
fossem elos de uma cadeia que deveriam se reforcar mutuamente (SAVIANI, 2014).

Esse tipo de visdo deve ser utilizada pelas instituicdes publicas que op-
tam por trabalhar em sistema, pois sdo uteis na determinacdo de objetivos, na
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selecdo de estratégias e na alocacdo de recursos que as levem a cumprir sua
finalidade social. Na visdo sistémica o mundo é visto como um todo, indiviso,
fundindo-se todas as partes do universo, onde a totalidade é o ponto vital (MAR-
TINELLI e VENTURA, 2014).

No entanto, a visdo sistémica ndo deve ser apenas da institui¢ao, os agen-
tes envolvidos nas politicas publicas sistémicas também precisam té-la.

Possuir visao sistémica é importante para todos os
profissionais de uma organizagéo; pois, assim eles
podem se posicionar na estrutura organizacional e
compreenderem seu papel como membros de uma
equipe. Um gestor que possui a visdo sistémica e a
coloca permanentemente a servi¢co da organizagao
exerce um papel preponderante na gestao dos pro-
cessos que envolvem sua area de responsabilidade;
pois, em suas decisoes estara privilegiando nao sé
a eficiéncia do processo, que significa "fazer certo
a coisa", mas, acima de tudo, privilegiara a eficacia,
que em ultima instancia significa "fazer a coisa cer-
ta" objetivando agregar valor aos resultados da or-
ganizagdo (MARTINELLI e VENTURA, 2014).

Dentro das politicas publicas no Brasil, trabalhar de forma sistémica e atua
em regime de colaboracdo ainda é um processo recente, 1sso implica diretamente
na auséncia de visao sistémica do ator publico para exercer seu papel, ja que ndo
tem consciéncia de que faz parte de um todo muito maior que suas proprias fun-
cOes setoriails, e que o seu desempenho individual estd interligado com o desem-
penho dos outros atores e setores como um todo (MARTNELLI e VENTURA, 2014).

Para compreender melhor a ideia de visdo estratégica, é necessario enten-
der que esta visdo esta baseada no conceito de sinergia, que consiste em que o
todo, € mais que a soma de suas partes. Ou seja, € uma combinacao de partes e
processos, formando um todo complexo.

Uma vez que um sistema pode ser considerado como um conjunto de par-
tes formando um todo, onde ha diversos problemas a serem resolvidos e pro-
cessos sendo executados, € possivel perceber a complexidade dentro desse
sistema. Complexidade é a condicdo normal que as organizagdes e os admi-
nistradores devem enfrentar, sendo que quanto maior o numero de variaveis e
problemas mais complexa € a situagdo (MARTINELLI e VENTURA, 2014).
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Considerando a complexidade dos sistemas, pode-se afirmar que ha pelo
menos trés hierarquia dos mesmos: o sistema propriamente dito; os subsiste-
mas (partes que formam o sistema); e o supersistema (ecossistema que € 0
todo) (MARTNELLI e VENTURA, 2014). Desta forma, € facil perceber a nogao de
complexidade relacionada aos mesmos e a necessidade de aplicar a visao es-
tratégica, pois trabalhar os elementos isolados ndo permite chegar aos avan-
GOS propostos.

A hierarquia da complexidade permitiu identificar os subsistemas e su-
persistemas aplicados as organizagdes e instrumentos de gestao publica, es-
tabelecendo os elementos “de fora”, que ndo podem ser controlados; e os “de
dentro”, que sdo os recursos e atividades que compdem o sistema em si (MAR-
TINELLI e VENTURA, 2014). Assim, a teoria geral do sistema, nos permite perce-
ber que o mundo real é complexo, sendo necessaria uma visao sistémica para
enxergar o todo.

Desta forma, podemos concluir que um sistema é um conjunto de elemen-
tos que interagem entre si e com o ecossistema (ambiente), formando um todo
organizado, com um proposito a ser resolvido. E para ser constituido exige a
emergéncia, a estruturacdo de subsistemas, e a comunicacdo e controle entre
essas partes, e na busca por atingir os objetivos para os quais foi constituido
deve levar em consideracdo a complexidade das relacdes que se estabelecem o
que so é percebido e resolvido através de uma visdo sistémica.

Compreender todas essas caracteristicas dos sistemas parecem ser uteis
para o estudo e avaliagao das politicas publicas. Isto € especialmente relevante
em areas de politicas publicas culturais, nas quais avaliagdes geralmente n&o
sdo simples, baratas ou mesmo viaveis.

O desafio na avaliagdo das politicas publicas esta no fato de que os indi-
viduos de uma populagado ndo reagem de uma mesma maneira a introdugéo de
novas politicas ou de um conjunto de incentivos. Além disso, o resultado global
de uma politica publica ndo € a simples soma das rea¢des individuais, pois essas
reacOes interagem e alimentam-se umas as outras. Sendo assim, o resultado da
implementac¢do de qualquer politica publica ¢ um produto que emerge de mui-
tas decisdes individuals e da maneira pela qual essas decisdes interagem entre
si e com a politica (RAND, 2015)

Analisar os tipos de intera¢des que ocorrem nas politicas publicas esta no
centro do estudo dos sistemas, visto sua complexidade e os resultados que daf
podem serem observados, através dos insights e aplicagdes que podem apri-
morar a formulagdo e analise de politicas, visto que, o objetivo de uma analise
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de sistemas em politicas publicas é fornecer uma visdo e uma compreensao de
como a sociedade pode e ¢é afetada pela aplicac&o de uma politica (RAND, 2015).

A teoria geral do sistema ao longo dos anos desenvolveu diversas metodo-
logias de anadlise, composta por modelos de como se analisar fenémenos com-
plexos enquanto sistemas, do todo em partes inter-relacionadas (DONAIRES,
2014). Para esse autor, as metodologias levam em consideracéo alguns dilemas,
que ao serem analisados em profundidade podem contribuir para a solugdo de
problemas, especialmente dos problemas sociais.

O primeiro dilema a ser considerado pelo analista € a racionalidade,
segundo o qual, uma ag¢do ou procedimento é racional se consistente com as
premissas preestabelecidas (DONAIRES, 2014). No caso das politicas publicas,
é considerado racional o sistema baseado na congruéncia com os valores e nor-
mas soclais, sendo preciso considerar que € dificil encontrar um sistema com
total racionalidade na defini¢édo de solucbes (RAND, 2015).

Depois, € preciso levar em consideracao a complexidade do sistema, que
como vimos, € inerente a propria atuagao sistémica. Nos dias atuais, ha uma
grande pressao para a definicao de métodos de analise que consigam lidar com
a complexidade dos sistemas a serem analisados, sendo o mais utilizado a sim-
plificacdo, pois a medida que o sistema € simplificado, perde o realismo, mas
se torna de maior resolutividade (RAND, 2015). Em contraposicao, a medida que
se aumenta o realismo do modelo, mais complexo se torna o sistema e de mais
dificil resolucao.

Terceiro € preciso que o analista esteja atento a otimizagao e subordinacao,
sendo necessario pensar nos subsistemas individualmente, e, simultaneamen-
te na otimizagao do sistema como um todo (RAND, 2015). Pois, como afirmado
por Donaires (2014:71) ndo se deve ingenuamente concluir que a otimizag&o dos
subsistemas leva a otimizagao, visto que nem sempre iSSoO acontece.

Por ultimo, a analise deve atentar para a centraliza¢do e descentralizagao,
pois a abordagem sistémica requer que todas as unidades estejam integradas,
independentemente de sua organizacao formal, o que significa a otimizacao do
sistema como um todo, sem levar em consideracao a descentralizacdo de seus
subsistemas (RAND, 2015).

A teoria geral do sistema apresenta muitas variagdes em suas aborda-
gens sistémicas, mas o apresentado até o momento é suficiente para o objeto
de analise deste estudo. Visto que, através da abordagem sistémica nas Cién-
cias Sociais € possivel explorar a realidade de forma menos reducionista e mais

Federalismo Cultural Brasileiro: analise do
Sisterna Nacional de Cultura e do Plano Nacional de Cultura



holistica, contribuindo para o conhecimento das ag¢des inter-relacionadas que
possibilitam o desenvolvimento das sociedades e a melhoria da eficiéncia das
Institui¢cdes publicas.

3.3.2. Os Planos Estratégicos em Politicas Publicas

Os resultados positivos de uma politica publica dependem de muitos fa-
tores, a exemplo do estabelecimento de agdes e estratégias de forma continua.
Historicamente esta ndo € uma pratica comum nas gestdes publicas brasileiras,
que, na maioria das vezes, apresenta a¢gdes mais pontuais e restritas a um curto
espaco de tempo, geralmente desenvolvendo projetos e programas que acom-
panham a gestdo do governante, sem previsao de continuidade das politicas,
ap6s a mudanca do dirigente (LEITAO, 2014).

Felizmente essa pratica vem sendo alterada, com a exigéncia de elabora-
cao de planos estratégicos pela Constituicao Federal de 1988, em colaboracéo
com as instancias de participacdo social e de concertacao politica.

Até no final dos anos 1980, os poucos planos existentes eram elaborados de
forma centralizada pelos governos brasileiros, a cargo de gabinetes ministeriais
ou de grupos especificamente organizados para este fim, sem debates ou par-
ticipacdo, de forma mais ampla, dos setores sociais envolvidos (GOMES, 2009).

Podemos considerar que o primeiro plano estratégico para as politicas
publicas setoriais no Brasil, foi elaborado pela drea educacional, a través do
chamado movimento renovador (1920-1930), que concebeu a ideia de um Plano
Nacional de Educacéo. O Manifesto dos Pioneiros da Educacao Nova®®, de 1932,
assinado por um seleto grupo de educadores, foi o0 documento que sintetizou
os ideais desse movimento e estabeleceu a necessidade de um plano elaborado
pelo Conselho Federal de Educacdo 30 anos depois (SAVIANI, 2014). A elabora-
cao desse primeiro plano deu-se em cumprimento ao estabelecido na Lel de
Diretrizes e Bases (1961) e procurou tragar as metas para as agées educacionais e
estabelecer as normas para aplicagdo dos recursos correspondentes aos fundos
do ensino priméario, do ensino médio e do ensino superior (MEC, 2016).

O Plano Nacional de Educacéo foi o primeiro movimento para o amadu-
recimento do planejamento estratégico em politicas publicas setoriais no pafs,
logo seguido pelos planos de saude e de assisténcia social (SAVIANI, 2014). A

13O Manifesto langado em marcgo do ano de 1932, como resultado da IV Conferéncia Nacional
de Educacéo, representa o marco na renovagao educacional do Brasil.
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area cultural, so passaria a ter exigéncia constitucional para a elaboracao de
planos, com a aprovacao do paragrafo terceiro, do artigo 215 na CF/88, como
veremos no proximo capitulo.

A planificacao estratégica se diferencia da planificacéo cldssica. A plani-
ficacdo classica se limita a resolver problemas técnicos, por isso os objetivos
sdo claros, internos e quantificaveis pois tem como esfor¢o desenhar uma or-
ganizacao mais eficiente em relagdo a seus recursos, tendo como critérios a
eficacia e a eficiéncia (PFEIFFER, 2000). Ja a planificacao estratégica responde
a necessidade de diagnosticar objetivos complexos em entornos de mudan-
cas, para a tomada de decisdes que garanta sua sobrevivéncia, viabilidade e
crescimento (PFEIFFER, 2000). Neste tipo de planificacao a avaliagdo costuma
ser qualitativa e conta com recursos que nao sao propriamente da instituicao
ou ndo sdo gestionadas diretamente por ela. Assim, necessita incorporar me-
canismos de transversalidade e adotar critérios de flexibilidade em sua estru-
tura organizacional (PFEIFFER, 2000).

Em resumo, pode-se dizer que planejamento estratégico € o processo de
analisar uma organizacéo sob varios angulos, definindo seus rumos por meio
de um direcionamento que possa ser monitorado nas suas agdes concretas, uti-
lizando-se, para tanto, de um instrumento denominado “plano estratégico”.

O planejamento estratégico € uma pratica essencial na administragéo, seja
ela publica ou privada, devido aos beneficios que a utilizagdo desta ferramenta
traz as organizacdes.

Pode-se destacar a elevacao da eficiéncia, eficacia e
efetividade da organizagdo, pois contribui para evi-
tar a desorganizac¢do nas operacoes, bem como para
o aumento da racionalidade das decisées, reduzindo
os riscos e aumentando as possibilidades de alcan-
car os objetivos tragados. Sendo a ferramenta que as
entidades publicas ou privadas dispdéem para tomar
as decisdes estratégicas pelos préximos anos, ob-
jetivando alcancar a satisfacdo e as expectativas de
seus grupos de interesse (ANCIN, 2012:30).

Os anos setenta marcaram o inicio da planificagao estratégica, cuja prin-
cipal preocupacao era formular propostas de acdo que ajudassem as empresas
a posiciona-se melhor no mercado, e s6 muito recentemente essa ferramenta
vem sendo utilizada pelas instituigdes publicas. Para Ancin (2012), é possivel
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que a demora na utilizacdo da planificagdo estratégica pelo setor publico se
deva a trés fatores principais: (i) o entorno das instituicdes é muito diferente
das empresas mercantis, o mercado, a rivalidade competitiva, a concorréncia
e os clientes atuam com critérios proprios; (ii) as decisdes estratégicas bus-
cam atender objetivos diferentes de uma empresa mercantil, cujo produtos e
servigos competem em um mercado tremendamente competitivo e tem como
proposito o lucro financeiro; e (iii) os proprietarios das institui¢cdes publicas
s&o os cidadaos (ANCIN, 2012).

Estas e outras especificidades do setor publico exigem que a planificagao
estratégica seja elaborada a partir de uma série de adaptacdes ao modelo me-
todoldgico adotado tradicionalmente pelo setor privado. Visto que seu ‘merca-
do ndo tem nada em comum com uma empresa mercantil; a ‘concorréncia’ esta
menos definida o ndo existe; e os ‘clientes’ se identificam e atum de diferentes
formas” (ANCIN, 2012:369).

Apesar da exigéncia constitucional para a elaboracédo de planos estraté-
gicos pelos entes federados, ndo ha um modelo metodoldgico especifico para
a elaboracéo destes planos na drea governamental, e efetivamente se utiliza os
modelos adotados pelos setores privados, adaptado as realidades especificas
das politicas publicas. Neste estudo partiremos do modelo metodoldgico “pa-
drdo” apresentando por José Maria Ancin (2012), fazendo adaptagdes ao setor
publico, e logo a area cultural.

Quando falamos de plano estratégico, dentro das politicas publicas, es-
tamos nos referindo ao plano de um determinado ente publico (municipal, es-
tadual ou nacional), de um conjunto de municipios (consdrcios publicos) ou de
um territorio, desde que contenham as decisdes estratégicas que devem ser
adotadas pelos governos hoje, em referéncia ao que deve ser alcangcado em um
determinado espaco de tempo.

Dada as particularidades do setor publico o modelo metodoldgico a ser
utilizado deve levar outros elementos que ndo apenas as etapas propostas para
o setor privado. Vejamos a seguir a diferenca de modelos a serem adotados pelo
setor publico e privado:
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FIGURA N° 3: Plano Estratéaico | Setor Privado

Sistemas de
Objetivos
Corporativos

Analisis da Diagnéstico Decisdes Decisoes Controle e

Situacdo da Situagéo

estratégicas Operativas Revisao

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Ancin, 2014.

A primeira etapa na elaboragdo de um plano estratégico para o setor priva-
do e a analise das situac¢des externas e internas da instituicdo em questao, onde
a analise interna deve considerar as seguintes variaveis: auto avalicdo, avalia-
¢ao dos recursos, avaliagao dos indicadores, e estudo detalhado dos servigos e
funcodes oferecidos. E a analise externa o entorno (econémico, tecnoldgico, poli-
tico-legislativo e social) e os principais referentes (identificacdo dos referentes,
evolucdo histérica dos ingressos, servicos oferecidos, segmento do mercado,
fortaleza e debilidades, etc) (ANCIN, 2014).

A segunda etapa (diagndéstico da situagdo) deve considerar os desafios e
oportunidades, sendo os desafios entendidos como uma importante fragilidade
que impede o alcance dos objetivos estratégicos fixados, por onde a visdo e a
miss&o da instituicdo devem ser alcancadas (ANCIN, 2014). J4 as oportunidades
sdo os fatores que podem contribuir para que se alcance a missao e a visao esta-
belecidas, considerando os recursos, a novas tecnologias, as novas ferramentas
de gestdo da informacao, dentre outros fatores (ANCIN, 2014).

Na terceira etapa (sistema de objetivos corporativos) deve-se elaborar a
missao, a visao, os valores e 0s objetivos estratégicos. Sendo a missdo a declara-
¢do escrita em que se concentra a razdo e o proposito da instituicdo (€ a resposta
a questao por que existimos?). A viséo é a imagem grafica que desejamos para
a instituicao no futuro, (€ a resposta a pergunta que queremos ser?). Os valores
as ideias e principios que guiam as reflexdes e a atuagdo da institui¢éo, sendo
os eixos de conduta e estando diretamente relacionados com os propositos da
mesma (é a resposta a pergunta em que acreditamos?). E os objetivos estratégi-
cos a definic&o concreta para a solucdo de um problema (ANCIN, 2014).

Na quarta etapa (decisdes estratégicas) deve-se definir as linhas de atuagéo
para cada objetivo estratégico; ou seja, as diretrizes, as estratégias, os objetivos
gerais e especificos e as metas. Considerando que as diretrizes sdo linhas que de-
finem e regulam um tragado ou um caminho a seguir. As estratégias o conjunto
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de decises conscientes e coerentes sobre acdes a empreender e sobre recursos a
utilizar, que permite alcancar os resultados marcados como objetivos. Os objeti-
vos gerais sao de longo prazo e envolvem um todo, mas deve expressar a situagao
a ser alcangada de forma clara e sucinta; e os objetivos especificos sdo de médio
prazo, para um determinado periodo de tempo a ser alcangado por um organis-
mo da gestdo que esteja responsavel por um resultado especifico ou parcial do
objetivo geral. E as metas o objetivo com prazo definido e de forma quantificada e
(em porcentagem, em numero, em indicador financeiro, etc) (ANCIN, 2014).

Ja a quinta etapa (decisdes operativas) sao as relativas a operacionalizagdo
das agdes e dos resultados e impactos esperados (acdes, recurso materiais, huma-
nos e financeiros e os indicadores de monitoramento e avaliagéo). Sendo as agdes
de prazo mais curto, a serem alcancados por unidades das estruturas organiza-
clonais dos 6rgaos da gestao e também contribuem para os objetivos gerais e es-
pecificos. Os recurso o meio de qualquer natureza que permite alcangar aquilo a
gue nos propomos (materiais, humanos e financeiros), ou seja, sdo os meios fisicos
e concretos que ajudam a conseguir um objetivo estabelecido no plano. E os in-
dicadores de monitoramento e avaliagao os critérios que ajudam a reconhecer se
uma meta ou objetivo foi alcancado, podendo ser qualitativos e quantitativos des-
de que permita medir o input, o output e o resultado final do plano (ANCIN, 2014).

A ultima etapa € a de controle e revisao sendo o elemento basico de um
plano estratégico, pois é possivel que as coisas ndo salam exatamente como
estao planificadas devido as mudancas de tendéncias, no entrono, na econo-
mia, etc (GOMES, 2009). A boa planificagdo produz planos flexiveis e dinami-
cos, adaptados constantemente as circunstancias, mas respeitando a missao, a
vis&o, os valores e 0s objetivos gerais da institui¢do, por i1sso, € conveniente se
estabelecer um sistema de vigilancia que marque o momento em que devem
ser efetuadas revisdes, ao mesmo tempo em que se estabelecem mecanismos
de controle (ANCIN, 2014).

FIGURA N° 4: Plano Estratéaico | Setor Publico

I npsi::\l::?g:?i 5 Andlise da Diagnostico Sg;c;g:lgvsotsle Decisées Decisées Controlee
Participacio Situacédo da Situacéo Corporativos estratégicas Operativas Revisdo

Fonte: Elabora¢éo prdpria a partir de Ancin, 2014.
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A principal diferenca entre o processo de elaboragdo de um plano estraté-
gico para o setor privado e para o setor publico, € a necessidade de participacéo
social. Especialmente apds a Constituicao Federal de 1988, que passou a exigir a
criacdo de instancias de participagdo sociais amplas e democraticas.

Segundo o manual “‘como fazer um plano de cultura’, do Ministério da Cul-
tura (2013), antes de iniciar as etapas metodoldgicas para a elaboragéo do plano,
€ preciso compreender o que a socledade espera deste plano e ter uma boa
base técnica para saber se o que se pretende alcangar pode ser de fato realiza-
do (MINC, 2013a).

Apesar (ou para além) das expectativas da sociedade e preciso considerar
gue em um processos de planificacdo estratégica no setor publico, devem exis-
tir duas estruturas que possibilitardo o desenvolvimento operativo de todo o
processo: a “estrutura estavel” e a “estrutura variavel”. Sendo a estrutura estavel
o conjunto de politicos e técnicos; e a coordenacao operativa pela conducao do
processo (técnicos, especialistas ou consultores). E a estrutura variavel os or-
gaos, institui¢des e agentes culturais que participam do processo por meio das
insténcias de participagdo social (MANITO, 2008).

Para que a construcao do plano seja realmente entre poder publico e socie-
dade é preciso pactuar esse compromisso nas instancias de participacao social,
especialmente nos conselhos de gestao. Pois apesar dos conselhos de gestdo
estarem "aprendendo” a se estabelecer como instancias de participac¢ao social,
especialmente no campo cultural, € espago importante no processo de condu-
¢do da elaboragao do plano (REZENDE, 2009).

Para que tudo ocorra como o previsto, € preciso contar com pessoas que
sistematizem, redija e conduzam os processos do plano, composto por represen-
tantes do poder publico e da sociedade civil. Daf a necessidade de se definir, nes-
ta primeira fase, dois grupos de trabalho: o comité executivo - responsavel pela
articulacdo, mobilizacdo e divulgacdo das acdes; e o comité técnico - responsavel
pela sistematizacéo, redacdo e conducdo dos trabalhos (GOMES, 2009). Impor-
tante afirmar que muitas vezes as funcgdes inerentes ao comité técnico sao exer-
cidas por uma empresa de consultoria, objetivando dar mais qualidade técnica
ao processo de elaboragdo. Ja o comité executivo deve ser composto, de forma
igualitaria, por membros da gest&o e do conselho (de cultura) (GOMES, 2009).

Estes dois comités tem funcgdes técnica e de gestdo, mas durante todo o
processo de elaboracao dos planos, as decisdes a serem tomadas devem ser re-
metidas ao conselho, o espago por exceléncia de convergéncia de todo o proces-
so. Pois, como sabemos, a politica publica brasileira tem como um dos maiores
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desafios assegurar a continuidade das a¢des, com a participagdo e o controle
social (GOMES, 2009). De acordo com Bernardo Machado', com os Conselhos
fortalecidos torna-se mais facil assegurar essa continuidade, na medida em que
garante a participacao da sociedade de forma permanente e institucionalizada.

Depois de pactuada a decisdo de se elaborar um plano para o setor publico
(cultural), feito entre poder publico e sociedade civil e de definidos os comités
executivo e técnico, chega o momento de construcéo do documento do plano. E
como disse Osborne e Plastrik, “planificar ndo é para os fracos de espirito, supde
trabalho duro, leva tempo, requer sacrificios e alguma vez fracassa” (OSBORNE
E PLASTRIK, 2003:15).

Como vimos anteriormente, o processo de planificacéo estratégica inicia-se
efetivamente com a analise da situacao que deve levar em consideragao os fato-
res internos e externos, visto que cada ente federado esta inserido em um con-
texto particular que o faz diferente de outro. O Ministério da Cultura, nesta fase,
orienta a responder a pergunta como estamos? E para responder a essa pergunta,
é preciso reunir dados e informa-¢des que descreva a realidade (MINC, 2013a).

Nessa fase cabe levantar e sistematizar o maior vo-
lume de informacgdes sobre a realidade com vistas a
identificar os principais problemas no que se refere
as condicdes de acesso aos bens e servicos pela po-
pulacéo. E preciso coletar o maior nimero de infor-
macodes existentes valendo buscar informacdes nos
relatérios das conferéncias, de outros planos, em re-
latérios anuais de gestdo, em relatdrio de reunides
dos féruns e conselhos, e principalmente em nas le-
gislagoes referentes a area (GOMES, 2009).

Esses dados podem ser estruturados de muitas maneiras diferentes, como
um documento global ou dividido em estudos setoriais e transversais (REZEN-
DE, 2009). O objetivo da analise é permitir a identificacdo dos problemas con-
densadas em um bom diagndstico da situacdo, que deve orientar a definigdo
das medidas a serem adotadas (GOMES, 2009).

Nenhum diagndstico acontece no vazio, parte sempre de uma situagao real
coletada na fase de analise da situacdo. Assim, todo planejamento tem como
ponto de partida uma dada realidade a qual deve ser conhecida e analisada para

% Em entrevista concedida em fevereiro de 2013.
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que se possam fazer prospeccdes de mudancgas (MANITO, 2008). Portanto, con-
sistem no processo de identificacdo, formulacéo e priorizacéo de problemas de
uma dada realidade (GOMES, 2009).

Um diagndstico situacional bem feito possibilita que se chegue a varias
conclusdes (para a resolugéo dos problemas) definindo estratégias claras, ela-
boradas a partir de ferramentas que caracterizem o ambiente interno e externo
com a maxima fidelidade. Para Félix Manito, a ferramenta de uso generalizado,
por sua simplicidade e utilidade, ¢ o SWOT, pois permite resumir a situagao es-
tudada facilitando o desenho e a defini¢ao das estratégias (MANITO, 2008).

A etapa de diagndstico da situacgdo serve de subsidio para o sistema de
objetivos corporativos e as decisdes estratégicas e operativas que serdo elabo-
radas, e por isso devem ser o mais fiel possivel (ANCIN, 2012). No entanto, isso
nem sempre acontece, visto que os planos sdo conduzidos de forma direta pelas
administragdes publicas, que “‘costumam falsear a realidade, porque sdo inca-
pazes de assumir no diagnostico os aspectos negativos da realidade ou da agéo
publica desenvolvida” (BONET in MANITO, 2008:39).

Portanto estabelecer o sistema de objetivos corporativos, nédo é tarefa
facill Para o MinC, ele precisa responder a pergunta onde queremos chegar?
(MINC, 2013a), sendo o momento de pensar o futuro desejado, fazer esco-lhas e
decidir qual sera a dire¢édo a tomar. Para isso € preciso pensar estrategicamente
(MANITO, 2008).

Para que uma organizacao publica seja capaz de pensar um plano estra-
tégico é fundamental que as pessoas que a compde tenham qualidades com-
petitivas. Essas qualidades tem relacdo direta com pensar estrategicamente
(MANITO, 2008). Apesar de ndo haver consenso sobre o que é o pensamento es-
tratégico, é possivel sintetiza-lo como uma reflex&o encaminhada a definir que
direcdo futura tomar para conseguir o que se quer, apoiada nas ferramentas
adequadas (ANCIN, 2012:27). Desta forma, podemos afirmar que o pensamento
estratégico nasce do pensamento reflexivo, e seu grande desafio € antecipasse
ao problema para preveni-los, ao invés de enfrentd-los quando ja estdo enraiza-
dos (BONET in MANITQO, 2008).

O pensamento estratégico € o campo para sonhar o futuro sem se impor-
tar com os limites e dificuldades dos resultados a alcangar, sem se preocupar (no
momento) com a viabilidade ou n&o desses sonhos. Porém esses sonhos, em um
dado momento, precisam ser planificados para que possam ser operacionaliza-
dos. Segundo Ancin, "no mundo em vivemos, todas as coisas se criam duas ve-
zes, sempre ha uma criacdo mental e logo uma criacéo fisica” (ANCIN, 2012:29).
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Para que se elabore um plano estratégico € preciso iniciar com o pensamento
estratégico (sonhos para transformar uma determinada realidade), mas depois
sera preciso transformar esses pensamentos em decisdes chamadas de siste-
ma de objetivos corporativos (MANITO, 2008). Ou seja, missdo, visdo, valores e
objetivos estratégicos.

A miss&o da instituicdo publica responsavel pelas politicas publicas deve-
ria estar definida na lei de criagao do referido érgdo municipal. No entanto, nos-
sa experiéncia na area publica demonstra que isso raramente acontece, quando
muito ha a defini¢des de suas funcdes ou competéncias. De acordo com Os-
borne e Plastrik, quando se ter consciéncia de sua missao, se desenvolve uma
percepcao amplamente compartilhada por todos da institui¢do, visto que esse
breve enunciado, serve de referéncia para a organizagao e de luz para as deci-
sdes (OSBORNE E PLASTRIK, 2003: 575).

A definicdo da missao da instituicéo é fundamental para o sucesso do pla-
no, pois sua declaragéo transmite a todos o propdsito da instituicao, e “deve cen-
tra-se so naquilo que seja importante, deve servir de inspiracao, deve ser breve,
e deve ser construida de forma participativa” (OSBORNE e PLASTRIK, 2003: 576).
A partir de entdo, é preciso definir a viséo que é uma “fotografia em palavras” e
deve contribuir para a orientagdo dos caminhos e decisdes. Ja a visdo € o ideal,
€ uma aspiracao e ndo uma profecia, por isso deve ser compartilhada, pois ao
ser compartilhada ganha forca e possibilidades de que alcance seus objetivos
(OSBORNE e PLASTRIK, 2003). Esse compartilhamento tem a ver com a divul-
gacdo, mas também com a construcao coletiva, afinal, todos tem suas proprias
visdes de futuro.

Para se construir a visdo € preciso conhecer qual a misséo, conhecer as
tendéncias basicas, estudar o passado e projetar o futuro, e ser conscientes de
novas possibilidades para a instituicdo (GOMES, 2009). Em resumo, consiste na
sintese das expectativas, visdes e sonhos do conjunto de atores sociais, que ser-
Ve para marcar no presente o que queremos no futuro (ANCIN, 2012).

Os valores s&o os ideais e principios coletivos que guiam as reflexdes e
atuacOes da instituicdo. Sdo segundo Ancin, os eixos de conduta e estao relacio-
nados com o proposito da institui¢do, e devem ser criados atraveés de critérios de
atuacao, atitudes e comportamentos coerentes com as atividades desenvolvidas
dando lugar a uma série de principios (ANCIN, 2012). J4 os objetivos estratégicos
sdo definidos a partir da visdo, potencializando as fortalezas, aproveitando as
oportunidades, fortalecendo as debilidades e prevenindo as ameacas na medi-
da em que permita a instituicdo alcancar sua miss&o (ANCIN, 2012). Ou seja, 0s
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objetivos estratégicos devem ter coeréncia com a missao, a visao e os valores e
devem ser compreendidos claramente pelas pessoas responsaveis pela imple-
mentacao, pois condicionam o0s demais objetivos do plano.

Com o sistema de objetivos corporativos definidos € hora de tomar as de-
cisbes estratégicas, que nada mais € que a resposta as perguntas o que fazer e
quando chegaremos Ia? (MINC, 2013a). E o momento onde grande parte dos pla-
nos é decidida, geralmente dando origem ao documento-base que geralmente
passa por consulta publica (audiéncias ou virtual) para fazer os ajustes neces-
sarios antes de seguir para a elaboragdo dos aspectos operacionais (GOMES,
2009). E hora de decidir quais as diretrizes, as estratégias, os objetivos gerais e
especificos, as acdes e as metas.

As decisdes estratégicas constituem o corpo do plano, e de acordo com
o Ministério da Cultura, devem partir das propostas aprovadas nas conferen-
cias (MINC, 2013a). Essas propostas devem orientar a defini¢cdo das diretrizes e
estratégias e a partir delas serem elaborados os objetivos e metas. No entanto
a tomada de decisfes estratégicas nao € facil, visto que em politicas publicas
muitas sdo as demandas e 0s recursos para atender a todas elas sdo limitados
Ou escas-—sos, especialmente no campo da cultura (RUBIM, 2016), e em “uma era
de competicdo global e de limitacdes fiscais e orgamentarias, prevenir vale mais
que curar’ (OSBORNE e PLASTRIK, 2003: 37).

Estratégia € um termo que, inicialmente, era quase exclusivo da linguagem
militar, no entanto, com o passar dos anos vem adquirindo um sentido muito
mais popular. De acordo com Ancin, estratégia é o conjunto consciente, racional
e coerente de decisOes sobre agdes a empreender e sobre recursos a utilizar,
que permite alcangar os objetivos da institui¢do, tendo em conta as variacoes
externas, tecnoldgicas, econdmicas e sociais (ANCIN, 2012). Ou seja, as decisdes
estratégicas consistem em adequar os fatores internos aos fatores externos com
a finalidade de obter uma melhor posi¢ao na resolucao dos problemas sociais.

Na tentativa de atender as demandas e eleger prioridades entre as apre-
sentadas pelo poder publico e pela sociedade civil organizada, podem e de-
vem ser utilizados diversos mecanismos que favorecem a participacéo social,
possibilitando que a socledade contribua ndo sé na execugao das politicas
publicas, mas principalmente na formulacdo e tomada de decisao (RUBIM,
2016). Esses processos de participacéo quase sempre sdo conflituosos, mas
nao se deve imaginar que os conflitos e as disputas sejam algo necessaria-
mente ruim ou negativo, ja que servem como estimulos a mudancas e melho-
rias na sociedade (LEITAO, 2014).
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Para garantir sempre uma maior transparéncia, aproximacao e participa-
¢do da sociedade civil na elaboracéo de proposicdes politicas, diversas formas
de envolvimento dos atores e segmentos sociais sdo aplicadas em um processo
de elaboracdo de planos participativos, como reunides, consulta virtual ou audi-
éncias publicas. Para Bernardo Machado (2013), esses momentos colaboram néo
somente com a defini¢do das prioridades apresentadas, como também para a
difusdo e compreensao das propostas levantadas em outros momentos.

A elaboracdo de um plano estratégico € como a construcdo de um que-
bra-cabeca, dai a importancia de se desenhar suas pecas de tal maneira que se
encaixem umas nas outras, para que se chegue a imagem final que desejamos
alcancar (MANITO, 2008). Até aqui as formas das pegas foram definidas, mas
para chegar a imagem falta definir como encaixa-las. Isso tem relacdo direta
com as agdes e 0s recursos a serem empreendidos, pois tdo importante quanto
as decisOes estratégicas, sdo as decisdes operativas. Ou seja, 0s recursos ma-
teriais, humanos e financeiros e os indicadores de monitoramento e avaliagdo.

Como é de conhecimento de todos, os recursos para atender a diferentes
demandas da sociedade e seus diversos grupos sao limitados ou escas-sos, es-
pecialmente no campo da cultura, ha uma enorme caréncia de indicadores e
informagdes culturais; e ndo ha a tradi¢do de avaliagdo e monitoramento das
politicas publicas (GOMES, 2008). Esses trés fatores ndo contribuem para a to-
mada de decisdes operativas de forma segura e eficiente, que em muitos casos
sequer podem ser mensuraveis.

Apesar do baixo investimento em cultura, a definicdo dos recursos hu-
manos, financeiros e materiais para o plano é relativamente facil de ser feito.
No entanto, a definicdo de indicadores de monitoramento e avaliagdo tem se
constituido no grande desafio das gestdes publicas de cultura, “visto a auséncia
de numeros de referéncia para bens e servigos culturais, em especial a nivel
municipal” (SILVA, 2007).

Mesmo com essas caréncias, € neste momento que as estratégias devem
traduzisse em agdes concretas, assegurando um responsavel que supervisione
e execute o plano, marcando 0s prazos previstos, prevendo 0s recursos mate-
riais e financeiros, e especialmente hierarquizando as metas e acées em fungao
de sua urgéncia e importancia (ANCIN, 2012:285).

Mesmo com 0s avangos nas politicas publicas, os gestores publicos de cul-
tura ainda convivem com restricées orgamentarias, técnicas e politicas (GOMES,
2009); tendo que constantemente constituir parcerias para que seja possivel a
viabilidade de suas metas. Como se isso nao fosse pouco, ainda tem o desafio
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de: assegurar a continuidade das politicas publicas de cultura; elevar o nivel de
participacdo e controle social; e viabilizar estruturas organizacionais, recursos
financeiros e humanos, compativeis com a importancia da cultura para o de-
senvolvimento do pais (LEITAO, 2014).

Entendemos que um plano estratégico para a area cultural contribui signi-
ficativamente para a resolucdo destes problemas. Mas para 1Sso, € preciso con-
trole e revisdo do plano, analisando seus resultados e as causas que o0 provocam.

Para todos os estudiosos de planificacdo estratégica, uma vez iniciado
a implementacao, é dificil que um plano saia exatamente como foi planejado.
Por isso, a necessidade de se estabelecer: (i) uma coordenacgdo executiva do
plano, (i) de publicagdes de relatdrios anuais de avaliagdo e monitoramento
das metas e agdes, e (iii) de defini¢éo de datas para reviséo (GOMES, 2008). Pois
é somente através do monitoramento sistematico, continuo e permanente das
acoes e avaliagdo dos processos e resultados, que os impactos serdo percebi-
dos (SILVA, 2007).

A elaboracgdo de um plano estratégico € um processo que demanda tempo
e recursos, por isso deve ser uma decisdo assumida por todos (BONET in MANI-
TO, 2008). Especialmente quando este plano é de politicas publicas, pois exige
além da participacao dos agentes publicos, a contribuicao de toda a sociedade.

Um plano estratégico em politicas publicas, em tese, devem possuir ele-
mentos eficientes e duradouros para a implementacdo e a manutengéo. Dentre
esses elementos, é essencial a previsdo de continuidade independente das osci-
lagdes de governo, ou seja, de ser estruturado como politicas publicas de Estado
e ndo apenas de governo. Aqui cabe uma breve diferenciacdo sobre os termos:

Politicas de governo sdo aquelas que o executivo
decide num processo elementar de formulagéo e
implementacdo de determinadas medidas e progra-
mas, visando responder as demandas da agenda po-
liticainterna, ainda que envolva escolhas complexas.
Ja as politicas de estado sdo aquelas que envolvem
mais de uma agencia do estado, passando em geral
pelo parlamento ou por instancias diversas de dis-
cussao, resultando em mudancas de outras normas
ou disposicdes preexistentes, com incidéncia em se-
tores mais amplos da sociedade (VARELLA, 2014:113)
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Ou seja, politicas de governo sdo aquelas que o executivo decide num
processo bem mais elementar de formulagdo e implementacdo de determina-
das medidas para responder as demandas colocadas na propria agenda poli-
tica, tendo o caminho entre a apresentacdo do problema e a definicdo de uma
politica determinada bem mais curto e simples, ficando geralmente no plano
administrativo (RUBIM, 2016). Politicas de Estado sdo aquelas que envolvem a
participacdo social e s&o geralmente enviada para o poder legislativo para que
sejam aprovadas em normas legais (GOMES, 2009).

Ante a complexidade de se definir politicas de Estado, vale a pena elaborar
um plano estratégico? Existem razées de sobra que nos induz a afirmar que a
elaboracdo de um plano ndo soé vale a pena, sendo que atualmente, dados 0s
momentos de mudancas e a descontinuidade das politicas publicas, € um de-
safio totalmente necessario. Esse desafio ndo € facil de ser alcancgado, pois essa
concepcdo de gestdo se confronta com a cultura politica tradicional “que € a
descontinuidade, a competicdo intra e inter governos e a resisténcia politica a
Institucionalizacéo da participacao social, apesar de assegurada na Constitul-
c&o Federal” (ANCIN, 2012:33).

Apesar da resisténcia inicial, muitos estados e municipios brasileiros veem
percebendo que a existéncia de um plano para determinado setor ou drea (edu-
cacao, saude, assisténcia social, sequranca dentre outros) veem contribuindo
para a descontinuidade de programas e projetos a cada quatro anos (SILVA,
2007). Mesmo que em muitos casos "0s novos gestores alterem o nome dos pro-
gramas e projetos, oportunizando um novo marketing a gestao, as linhas de
acdes e os beneficidrios continuam os mesmos definidos pelo plano” (LEITAO,
2014). Associado a isso, as instancias de participacdo social, especialmente 0s
conselhos, vem contribuindo na fiscalizacdo, monitoramento e avaliagdo das
acdes definidas nos planos estratégicos para as areas.

Mas apesar dos avangos, muitos gestores ainda demonstram reag¢des ne-
gativas quanto a elaboragdo dos planos estratégicos. O que nos faz refletir sobre
uma segunda pergunta. Por que elaborar um plano estratégico?

Para Ancin, um plano estratégico realizado de forma sistematica, propor-
ciona vantagens notdveis. Pois (i) € um seguro elemento de reflexdo permitin-
do que a instituicdo conte com principios e valores, definidos a partir de ampla
reflexéo, e com a contribuicao de diferentes atores sociais; (ii) passa a ser um
projeto comum e compartilhado, permitindo que as decisdes tomadas com a
participacdo da sociedade civil, elabore um projeto comum a todos numa es-
pécie de pacto social; (iii) proporciona um posicionamento futuro ao identificar
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e definir claramente quais sdo 0s objetivos e as estratégias a serem alcangadas
em longo prazo; (iv) colabora com uma gestao profissional e menos embasadas
na improvisacao, pois define funcdes e responsabilidade dos setores, facilita a
arbitragem em caso de conflitos ou incompatibilidades, e permite o surgimento
e revisdo das agdes empreendidas; (v) ajuda nos ajustes de objetivos alinhando-
-0s aos recursos disponivels e estabelecendo 0s melos necessarios para o al-
cance destes mesmos objetivos; e (vi) detecta oportunidade pois identifica mais
claramente as oportunidades de cooperacao com os demais 6rgaos da adminis-
tracio publica e com a iniciativa privada (ANCIN, 2012).

Mas apesar de todo cuidado na hora de elaborar um plano estratégico, em
algumas ocasides, podera nao ser considerada uma boa ferramenta de gestao
publica, podendo levar os gestores e técnicos a uma sensacao de fracasso. Ain-
da de acordo com Ancin (2012:50), esta “disfuncdo” da planificacdo pode ocorrer
por razdes distintas:

a) Quando as pessoas chaves néo estdo totalmente envolvidas no processo.
b) Quando as ambigdes e expectativas sdo muito elevadas.

c) Quando n&o ha reviséo periddica e atencéo suficiente as adaptacées
necessarias.

d) Quando néo existe 0 monitoramento e o controle dos resultados.

e) Quando se converte em um plano de rotina ou num jogo de “estamos
fazendo” se utilizando de macro estratégias para responder a tudo.

f) Quando se concede uma excessiva atencéo (tempo e recurso) a apenas
um aspecto do plano ou quando ndo se dedica tempo, participagdo e
recursos adequados.

Mesmo com os riscos que as institui¢des publicas correm em respeito a
disfuncao dos planos estratégicos, pesquisas demonstram que nos dias atuais,
estes se configuram como a técnica que apresenta melhores resultados dentre
os instrumentos de gestao, atras apenas do ISO 9000 (MANITO, 2008). Essa téc-
nica de gestao vem ajudando as gestdes a passarem da improvisacao a profis-
sionalizacao no desenho das ag¢des politicas, pols permite conhecer muito me-
lhor a realidade, planejar politicas mais estruturadas e coerentes, e impulsionar
a cultura de participacdo e do debate cidaddo (BONET in MANITO, 2008).

No Brasil, ha a exigéncia constitucional de se elaborar o Plano Pluria-
nual (PPA) tendo como objetivo principal a coordenacédo dos varios niveis
e fungdes de uma cidade em um projeto global, considerando a missédo, as
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estratégias, o orgamento e o controle dos objetivos e agcdes municipais (RE-
ZENDE, 1998). Neste formato a area cultural é apenas mais uma das areas a
ser abordada, sendo ao longo dos anos esquecida ou aparecendo somen-
te como uma acao subordinada a area educacional, ndo contribuindo muito
para garantir os direitos culturais.

Segundo Felix Manito, o conceito de planificacdo estratégica teve dificulda-
des para penetrar no ambito cultural, pois se considerava incompativel com os
componentes de caos e imprevisibilidade da cultura e da criatividade. S6 sendo
aceito a partir da reflexdo sobre a cultura como processo aberto, com vocacao
para a centralidade e compartido com os diferentes atores (MANITO, 2008:14).

Nossa sociedade se transforma em um ritmo vertigi-
noso, tanto no espago como no tempo, gerando novos
fendmenos impensaveis a uma década que exigem
novos desafios constantemente. A planificagdo es-
tratégica é uma ferramenta que permite fazer fren-
te as incertezas que os novos fendmenos produzem,
decidindo as linhas que devem seguir (...) pois permi-
te a cultura desenvolver sua vocagao de centralidade
dentro das politicas publicas (MANITO, 2008:15)

Nao ha uma unica metodologia para a planificagdo estratégica para a area
cultural, no entanto, considerando o modelo apresentado anteriormente para
as politicas publicas, é possivel esbog¢ar um modelo metodoldgico para a ela-
boracao de um plano de cultura publico, de acordo com as exigéncias do Siste-
ma Nacional de Cultura (SNC).

O pontoinicial a se considerar na formulagdo de um plano estratégico para as
politicas de cultura é a definicao clara do papel do ente federado na gestao publica
da cultura. Qual sua funcdo e espaco de atuacdo? Como pode atuar respeitando
a liberdade de criacdo, mas garantindo os direitos culturais? Como preservar o
patriménio cultural, fomentando a produgédo e fortalecendo a economia da cultu-
ra? Cada ente tem sua propria resposta a essas perguntas, mas todas elas devem
passar pelo entendimento da cultura como direito fundamental do ser humano e,
como vetor de desenvolvimento econdmico, social e humano (LEITAO, 2014).

Cada governo, em colaboracéo com a sociedade civil, deve ser capaz de
identificar e tentar atender as fragilidades histéricas de suas politicas culturais
locais, indo para além das pautas exigidas nacionalmente. No entanto, € neces-
sario que “para o plano estratégico triunfar em sua implantacéo, deve ser com-
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pleto, detalhado, facil de sequir, feito a medida, redatado para o usuario e dese-
jado pela gestdo” (ANCIN, 2012:384).

A necessidade de uma planificagédo estratégica bem feita para a area cul-
tural, € mais que utilizar uma ferramenta de gestdo moderna, é permitir que a
cultura “desenvolva sua vocacdo de centralidade dentro das politicas publicas,
aportando seus valores ao desenvolvimento territorial e comunitario” (MANITO,
2008:15). Na construcdo desse modelo a sociedade civil assume a corresponsabi-
lidade nas decisdes e conducao das politicas publicas onde a governanga, o es-
tado de direito, a transparéncia, a responsabilidade, a orienta¢do por consenso,
aigualdade e a inclusividade devem ser elementos primordiais (BORLAN, 2013).

No entanto, as dindmicas culturais e governamentais dependem em boa
medida do contexto social, politico e econdmico; onde as influéncias ideoldgi-
cas, prioridades politicas, ou capacidade de lobby dos atores culturais sdo dife-
rentes (BONET in MANITQO, 2008). Isso pode levar a um plano com muitas ambi-
cdes e poucos recursos publicos.

A maior parte dos planos estratégicos, especialmen-
te os municipais, fica na gaveta. Em sua maioria por-
que ainda sdo motivados por uma conjuntura muito
ambiciosa e dotada de certas implicagdes sociais, e,
portanto, com um conjunto de ditames que ao serem
aprovados ou sdo irrealizaveis ou ndo sobrepassam as
mudancas de governos (MARCE in MANITO, 2008:49).

Os planos estratégicos para a cultura precisam tem como objetivos as po-
liticas publicas culturais, e ndo a cultura em si. Pois em alguns momentos, como
afirmou Xavier Marcé, o objetivo basico das politicas culturais, que tem que ser
o cidadao como receptor da cultura, fica em segundo plano, e o debate se centra
no artista (MARCE in MANITO, 2008). E no muito raro esse debate se translada
de uma situacdo aparentemente cultural, a uma quase sindical.

A gente da cultura tem utilizado sempre, como des-
culpa, para pedir o crescimento de recursos ou a
centralidade da cultura, o fato de considerar que
forma parte do que chamamos estado de bem-estar.
Esse tem sido o grande argumento (...) pessoalmen-
te creio que temos que questionar esse principio,
porque enquanto os servicos sociais, como a educa-
cao e a saude sdo servigos que nos socializam, que
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nos igualam, que nos permite desenvolver o princi-
pio da igualdade de oportunidades, a cultura apesar
de certos aspectos comuns, tem uma particulari-
dade que nos faz diferentes. Justamente, o valor da
cultura e fazer que tu e eu ndo sejamos iguais, que
possamos realizar processos mentais diferentes. (...
temos um sistema tdo baseado na oferta e no debate
com o criador e produtor, que permite que aqueles
que estdo dentro defendam seus direitos quase em
16gica laboral (MARCE IN MANITO, 2008:59-61).

O normal é que um plano que parte do governo tenha como foco a oferta
de servicos, definida a partir de uma ampla reflexdo estratégica sobre a cultura,
n&do apenas do ponto de vista dos artistas e profissionais da cultura (MARCE in
MANITO, 2008). A producéo de conteudo, a producao de convivéncia, a produ-
cao de criatividade sdo elementos essencialmente culturals, mas estdo ausentes
do debate cultural, neste sentido os planos nao consideram que as cidades sao
essencialmente projetos culturais (MASCARELL in MANITO, 2008).

Na atualidade os diversos planos em politicas publicas estdo debatendo
a criacao de conteudo, os meios de convivéncias, a criatividade, a tecnologia,
e a inovacgao. Ou seja, debatendo coisas que sdo essencialmente culturais, mas
que ndo geram projetos estratégicos para a drea de cultura (MARCE in MANI-
TO, 2008). Chegamos a um ponto em 0S governos precisam voltar um pouco
ao inicio desse ciclo, onde os planos eram elaborados para uma cidade como
um todo? Ou precisam criar uma sistematica que permita que ao final de um
conjunto de planos chegue-se a uma planificag@o para as planificacées? Acre-
ditamos que a segunda op¢ao seja a melhor, pois oportuniza que o conjunto de
planos crie um efeito transversal real para as politicas publicas.

E neste ponto, no cruzamento entre distintos planos publicos setoriais, que
um problema é percebido, a auséncia de pessoal qualificado, dentro do setor
publico cultural, para trabalhar com planificagdo estratégica. Isso se deve a trés
fatores: o primeiro tem relacdo com a formacao do setor cultural - que por ser
uma area relativamente jovem, ainda se basela na ideia de gestor de instituicdes
culturais - A segunda ¢ a deficiéncia na conceptualiza¢do do setor e seu campo
de atuacao, e terceiro a falta de entendimento de que o trabalho cultural, como
0s outros, constrdi a sociedade (MANITO, 2008:101-103).

Na &nsia por se institucionalizar e se firmar como politica setorial “séria’, o
setor cultural quebrou os lagos com os demais processos de construgéo social,

Federalismo Cultural Brasileiro: analise do
Sisterna Nacional de Cultura e do Plano Nacional de Cultura

113



114

e ndo tem mais relagcdo com o setor econdmico, nem com o politico, e nem com
o administrativo, ‘convertendo-se em um pequeno gueto e vivendo ilhados das
demais politicas publicas importantes a sociedade” (MANITO, 2008).

Se o principal motivo para se elaborar um plano de cultura, é que a po-
litica cultural tenha maior qualidade e transversalidade, muitas coisas devem
ser consideradas para que as estratégias definidas tenha sentido e coeréncia
para o territério, seja nacional, estadual ou local (MARCE in MANITO, 2008). A
administragdo pubica como ator principal dessa planificagdo deve buscar a cor-
responsabilidade por essas definicdes ndo apenas junto a sociedade civil, mais
junto aos demais entes federados, a iniciativa privada e em certa medida com
as entidades de pesquisa (universidades, escolas técnicas, observatdrios etc)
(SILVA, 2016). Pois t&o importante quanto a ter um érgdo responsavel pela im-
plementacdo do plano, é a existéncia de um o6rgao de controle e avaliagéo capaz
de realizar de forma continua e sistematica estudos e informes sobre o impacto
da implementacao dos planos (SILVA, 2016). Ndo s¢é dos impactos na area estrita-
mente cultural, mas nas diversas areas das politicas publicas.

Certamente o caminho a ser seguido reside em deixar de “fazer gestao’
utilizando o modelo da Administrag@o Publica Tradicional (APT) e centrar suas
decisdes e agdes no modelo da Nova Gestdo Publica (NGP). Considerando que
existe notaveis diferenca entre a Nova Gestéo Publica e a Administragdo Publica
Tradicional, pois para a NGP a “clave reside em deixar de preocupa-se em geren-
clar de modo exitoso a administragdo publica como organizacgdo, para pensar
estrategicamente em obter um impacto social mediante a gestao de politicas
publicas” (TORRENS, 2018). Ou seja, centrar esfor¢cos em alcangar resultados e
menos em seguir as normas.

Torrens (2018) defini cinco estratégias para a Nova Gestao Publica, den-
tre elas a Estratégia Central, que foca seus procedimentos em: precisar o rumo.
Quer dizer, em utilizar a gestao estratégica para gerar uma direcao clara que
tenha como foco o alcance dos objetivos de resultados (metas).

E bem verdade que as gestdes publicas de cultura, ainda caminham em
busca desse “panorama ideal” e ainda estao aprendendo a gerenciar os ‘ruidos
interessados” de determinados atores sociais (BONET in MANITO, 2008). Mas
também, é verdade que se encontra em um momento que nao sabe bem para
onde ir, visto a complexidade de compreender a realidade e do que se espera
das politicas publicas de cultura. Afinal como afirmava o ministro Gilberto Gil “o
povo sabe o que quer, mas também quer o que nédo sabe” (informagao verbal).
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4. O Sistema Nacional
de Cultura do Brasil

4.1. 0S ANTECEDENTES HISTORICOS

A proposta de construcdo de um sistema nacional de cultura no Brasil, ndo
é nova. Remete a criagdo do Conselho Federal de Cultura (CFC), em 1967%, que
passou a estimular a criacéo de conselhos estaduais e conselhos municipais de
cultura “para a formac&o de um sistema nacional de cultura capaz de atender
as diversas demandas de planejamento e execucao de politicas culturais para
o territério nacional’, sendo a base desse sistema a integracdo dos diferentes
conselhos as diretrizes do CFC, mas preservada a autonomia de cada um (MAIA,
2012:104). Em 1976 durante a realizagdo do Encontro Nacional de Cultura, as dis-
cursodes conduzidas pelo CFC, apontavam a necessidade de criacao de sistemas
nacionais para arquivos, bibliotecas e museus, bem como a integrac¢do de acoes
regionais para a construgao de uma politica realmente nacional (MINC, 2005).

Essa ideia embrionadria, de criacdo de um sistema nacional que integrasse
acdes para as politicas publicas de cultura em todo territério do pais, foi reforca-
da pela implantacao de outros sistemas nacionais, apos a constituicao de 1988.
E ratificada pelo documento A Imaginagao a servico do Brasil - Programa de
Politicas Publicas de Cultura'®” que defendia a implantagéo de um Sistema Na-

50 Conselho Federal de Cultura foi criado pelo Decreto-Lei N° 74, de 12 de novembro de 1966, mas
o CFC s0 foi instalado em 27 de fevereiro de 1967, pelo presidente Castello Brando, no Paldcio da
Cultura na cidade do Rio de Janeiro (RJ).

6 O documento ‘A Imaginacio a Servigo do Brasil” fez parte do plano de governo do Partido dos
Trabalhadores, que venceu as eleicdes presidenciais em 2003, e levou ao poder Luiz Indcio Lula da Silva.
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cional de Politica Cultural. Além disso, a partir do ano 2000, a Organizag¢ao dos
Estados Ibero-americanos para a Educacao, Ciéncia e Cultura (OEI), comecou a
motivar seus estados membros a criarem sistemas de informacgdes dirigidos a
compilar e difundir informagdes sobre as politicas culturais desenvolvidas néo
s6 em ambito publico, mas também privado e de organizag¢des civis, com 0O in-
tuito de formar um grande banco de dados da regido.

Ante esse cenario, a estruturacdo de um sistema nacional para a cultura
foi se tornando relevante no debate das politicas publicas brasileiras, o que ali-
mentava ainda mais a necessidade de um novo enfoque para as politicas pu-
blicas culturais.

Em 2003, é nomeado para ministro da cultura, o cantor e compositor Gil-
berto Gil, que trouxe um novo olhar sobre o Ministério da Cultura e de sua atua-
cao federativa, como afirmou em seu discurso de posse.

Trés questdes-desafios se impde, agora, ao Minis-
tério da Cultura: a retomada de seu papel consti-
tucional de dérgédo formulador e executor de uma
politica cultural para o Pais; a sua reforma admi-
nistrativa e a correspondente capacitagcdo insti-
tucional; e a obtencdo de recursos financeiros in-
dispensaveis a implementacgéo desta politica, seus
programas e seus projetos. (..) desafios cujo pano
de fundo é a urgente necessidade da volta do Es-
tado ao campo da cultura, no papel estratégico de
promotor do desenvolvimento cultural da socieda-
de brasileira, e criador das condi¢des indispensa-
veis a construgdo da cidadania cultural (GIL, 2003)

Para que o estado ocupasse seu papel estratégico na promocao de politicas
para o desenvolvimento cultural da sociedade, como defendido por Gil, e ante-
riormente por Celso Furtado?, era preciso vencer o cendrio de institucionalidade
precaria, instabilidade das politicas publicas de cultura e a baixa efetividade
dos direitos culturais (OLIVEIRA, 2014). Desta forma uma das primeiras medidas
adotadas pelo ministro Gilberto Gil, foi a reformula¢do da estrutura organiza-

7 Em artigo publicado na Serie Arquivos Celso Furtado (2012), Fabio Magalh&es afirma que o
ex-ministro Celso Furtado (1986-1988) sempre advogou pelo fortalecimento das instituicdes
publicas de cultura, propondo a ampliacdo da presenca do Estado, mesmo em confronto a
teoria neoliberais da época,
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cional do Ministério, criando entre outros érgdos, a Secretaria de Articulagdo
Institucional® (SAI), que tinha entre seus desafios conduzir todo o processo de
construcao de um Sistema Nacional de Cultura (SNC), como estratégia para o
desenvolvimento sociocultural e a integracao de esforcos e recursos dos pode-
res publicos das diferentes esferas administrativas (MINC, 2004).

De acordo com Marco Acco®, a construgdo do SNC, como ‘grande condi-
c8o institucional para as politicas de cultura brasileira’, inicialmente néo foi uma
acdo considerada prioritaria entre os diversos orgaos do Ministério da Cultura
(entrevista n° 14). Segundo o entrevistado, foi necessaria que a SAI travasse uma
luta interna, com a contribui¢do de setores como o0 de museus e de bibliotecas
(posteriormente o Sistema Nacional de Museus e o Sistema Nacional de Biblio-
tecas), aparada pelas secretarias estaduais e municipais de cultura.

Essa ideia estava na cabeca de muitas pessoas,
mas naquele periodo um dos atores mais impor-
tantes era o Marcio Meira?°, que liderou dentro do
ministério essa empreitada. E, como essa ideia de
Sistema Nacional de Cultura ndo era uma ideia
pacifica, ndo era algo em que todos os dirigentes
dentro do MinC tivessem como prioridade, o Mar-
cio com a equipe dele, logicamente com a ajuda de
acoes de formacéo e capacitag¢do que foram condu-
zidas, e que naquele momento foram importantes;
e mais alguns setores, especialmente de museus
e a area de bibliotecas foram as forcas, que junto
a sociedade, as prefeituras, especialmente as se-
cretarias municipais de cultura, travaram diante
de um histdrico de auséncias de politicas culturais
(Entrevista n° 14).

Apesar da resisténcia de alguns setores a implantacdo do SNC, havia uma
espécle de consenso entre os gestores publicos e a sociedade de que as politicas

®Inicialmente Secretaria de Articulagdo Institucional e Difusdo Cultural, e depois Secretaria de
Articulagdo Institucional (SAI), eapartir de 2016, Secretaria de Articulagdo e Desenvolvimento
Institucional (SADI).

9 Segundo Secretario de Articulacfo Institucional do Ministério da Cultura, em entrevista
concedida em 2015.

20 Primeiro Secretdrio de Articulagdo Institucional do Ministério da Cultura.
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publicas para a area cultural deveriam ser integradas levando em consideracao
trés aspectos?: a diversidade brasileira, o fortalecimento das institui¢des publi-
cas de cultura e a economia da cultura. Era um pensamento inovador, mas re-
alista, pois ndo é possivel pensar politicas publicas para um pais como o Brasil,
sem levar em consideracdo sua diversidade, sua criatividade e a contribuicéo
econdémica da cultura (LEITAO, 2014). Essa ansia por fortalecer o papel do estado
na formulac&o de politicas publicas vinha de encontro com a necessidade de
estruturacao de um sistema realmente nacional para a cultura, tanto que ainda
em 2003, o Ministério da Cultura, ao definir suas seis ‘grandes frentes” de atu-
acao, elegeu como meta prioritaria 1, a implementacao do Sistema Nacional de
Cultura (MINC, 2007).

Em um pais complexo como o Brasil, ndo era tarefa facil definir um modelo
para esse sistema, visto que além da grande quantidade de entes federados, ha
o fato de que a cultura é uma area dinamica. O grande desafio a ser enfrentado
era a definicdo de uma estrutura juridico-politica e tedrica-conceitual capaz de
incorporar a diversidade e complexidade da area cultural (CUNHA FILHO, 2010).

O Ministério da Cultura inicia esse desafio, ainda em 2003, constituindo
trés grupos de trabalho, cuja misséo era construir um amplo diagnoéstico cultu-
ral: (i) arquitetura e marco legal do Sistema Nacional de Cultura, (ii) formagao em
gestéo de politicas publicas de cultura, e (iii) mapeamento: formacé&o e qualifi-
cagao em politicas e gestdo culturais no Brasil (MINC, 2007).

A partir do documento-base do primeiro grupo de trabalho, com as linhas
Iniciais para a estrutura do Sistema Nacional de Cultura, uma ampla discussao
com participacdo dos diferentes atores sociais foi realizada. Além disso, foram
tomadas diversas providencias institucional numa espécie de “etapas” de pre-
paracao para a implantagao do SNC. Essas “etapas’ ndo foram planejadas como
um todo coerente, como veremos a seguir, mas cada uma delas contribulu para
a aprovacgao do Sistema Nacional de Cultura.

2 Esses trés aspectos iniciais, depois das inumeras discussdes e aprofundamentos foram a
base da elaboracdo das trés dimensées da cultura: dimensé&o simbdlica, dimensé&o cidadao
e dimensdo econdmica.
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FIGURA N° 5: Linha do Tempo do Sistema Nacional de Cultura
ANO | ACAO
- Publicacéo do Decreto Federal n° 5.520/2005, que instituiu o Sistema Federal de
Cultura e reformulou o Conselho Nacional de Politicas Culturais
- Realizacéo da I Conferéncia Nacional de Cultura

2005 | -Envio ao legislativo do PL n® 416/2005 que propunha inserir o Sistema Nacional
de Cultura na Constituicéo Federal

- Mobilizac&o nacional para assinatura dos protocolos de intengdes com o
Sistema Nacional de Cultura

- Mobilizac&o nacional para adesdo ao Acordo de Cooperagao Federativa do

22%%%/ Sistema Nacional de Cultura
- Realizacdo dos Semindrios Estaduais do Sistema Nacional de Cultura

2010 | - Realizagdo da II Conferéncia Nacional de Cultura

2012 | - Aprovagao da PEC n° 71/2012 que acrescentou o artigo 216-A a Constitui¢do
Federal, instituindo o Sistema Nacional de Cultura

2013 | - Realizag8o da III Conferéncia Nacional de Cultura

Fonte: Elaboragéo prdpria.

E possivel afirmar que o primeiro movimento em torno da criacdo do
SNC, foi a instituigdo do Sistema Federal de Cultura (SFC), através do decreto
n® 5.520/2005, tendo por finalidade (i) integrar os érgaos, programas e acoes
culturais do governo federal, (ii) contribuir com a implementac&o de politicas
culturais democraticas e permanentes, pactuadas entre os entes da federagdo e
sociedade civil, (iii) articular acdes com vista a estabelecer e efetivar, no ambito
federal, o Plano Nacional de Cultura, e (iv) promover iniciativas para apoiar o
desenvolvimento social com pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as
fontes da cultura nacional (MINC, 2007).

Com a criagdo do SFC houve a integracao dos 6rgaos publicos de cultura
federal, e das demais pessoas juridicas de natureza cultural, cuja atuacao pas-
saria a ser de abrangéncia nacional. Assim, integraram-se o Ministério da Cul-
tura (MinC), o Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN), a
Agencia Nacional de Cinema (ANCINE), a Fundacé&o Biblioteca Nacional (FBN), a
Fundacao Casa de Rui Barbosa (FCRB), a Fundag&o Nacional das Artes (FUNAR-
TE), a Fundacéo Cultural Palmares (FCP), e posteriormente, o Instituto Brasileiro
de Museus (IBRAM).

Até 2005, as politicas culturais de nivel nacional eram implementadas por
orgaos federais que mantinham poucas relagdes entre si, e que nao estavam
ligados diretamente ao Ministério da Cultura. Alguns desses ¢rgdos publicos
haviam sido criados antes do Ministério da Cultura e conservavam certa au-
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tonomia em relacdo as politicas publicas estabelecidas a nivel nacional. Para
Miceli, essa desarticulacdo entre os drgéo federais ligados a area de cultura, le-
vava a Inexisténcia de uma ideologia, democraticamente aceitavel, que pudesse
legitimar e orientar as a¢des, provocando em muitos casos, um confronto aberto
de posi¢des radicalmente antagdnicas que levava a paralisia decisdria, ou uma
certa tendéncia a evitar projetos mais ousados (MICELI, 1984: 9).

Com a criacdo do Sistema Federal de Cultura passou-se a contar realmente
com um sistema de gestdo nacional para a area cultural, constituiu-se como ele-
mento basico para a criacdo de um leito institucional capaz de sentar as bases
para a integracao de esforcos entre os diversos érgaos federais na formulacao e
implementac&o de politicas publicas a nivel nacional. E possivel perceber certos
avangos nesta acao articulada, mesmo que até hoje essa integracao ainda n&o
tenha acontecido como esperado, tem avancgado continuamente (SILVA, 2007).

O mesmo decreto que instituiu o SFC, reformulou o Conselho Nacional de
Politicas Culturais (CNPC), dispondo sobre sua composi¢ao e funcionamento e
estabelecendo-o como ¢rgdo integrante da estrutura do Ministério da Cultura,
tendo por finalidade propor a formulac&o de politicas publicas para o desenvol-
vimento e o fomento das atividades culturais no territério nacional (MINC, 2007).

Criado em 1992, o CNPC nédo chegou a ter um papel importante na defini-
¢do e implementacdo das politicas desenvolvidas, tendo passado por momentos
de altos e baixos em sua atuagdo (MICELI, 1984). Apesar de reformulado em 2005,
so teve seu funcionamento efetivo em dezembro de 2007, sendo integrado por
cinco instancias: plenario, comité de integracéo de politicas culturais?, colegia-
dos setoriais, comissdes tematicas ou grupos de trabalho e conferéncia nacio-
nal de cultura (MINC, 2007).

O CNPC tém carater consultivo, deliberativo, fiscalizador e avaliativo, sen-
do deliberativo no que concerne as diretrizes gerais do Sistema Nacional de
Cultura, do Plano Nacional de Cultura e a aprovacdo do Regimento da Confe-
réncia Nacional de Cultura; fiscalizador sobre a aplicagdo dos recursos do sis-
tema federal de financiamento da cultura; avaliativo no acompanhamento da
execugao do Plano Nacional de Cultura; e consultivo para outras matérias a ele
submetidas (MINC, 2013b).

Segundo Bernardo Machado, ha muito debate e questionamentos sobre
até onde val o poder decisorio do CNPC, principalmente quando cotejado

22 Instancia que reune os dirigentes do Ministério da Cultura, encarregados de articular as
agendas e organizar a pauta de trabalho das diferentes instancias do CNPC.
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com as atribui¢des do ministro de Estado. Mas apesar dos amplos debates,
as disputas em geral tém sido dirimidas pelo didlogo entre os membros da
sociedade e do poder publico, especialmente porque houveram pautas im-
portantes a serem tratadas.

De 2007 a 2012, estiveram na pauta do Conselho as-
suntos importantes para o mundo da cultura, com
destaque para a discussao e deliberagédo sobre o
documento basico e o projeto de lei do Sistema Na-
cional de Cultura, do Plano Nacional de Cultura e
de suas 53 metas, bem como, as diretrizes anuais
para aplicag¢do dos recursos do Fundo Nacional de
Cultura e arevisao da lei de incentivo a cultura, en-
tre outros (Entrevista n° 02).

A politica publica brasileira tem como um de seus maiores desafios a
criacdo de mecanismos que assegurem a continuidade dos projetos e agdes,
com a participacao da socledade civil. O fortalecimento dos conselhos vem
pouco-a-pouco contribuindo para assegurar essa continuidade, pois garanti
a participacao da sociedade de forma permanente e institucionalizada (SILVA,
2007). A existéncia de um conselho de tipo democratico, como o Conselho Na-
cional de Politica Cultural, ndo assegura que todos os agentes culturais serao
imediatamente acolhidos e nem que os males de uma cultura politica ainda
marcada por nuances de autoritarismo serao sanados (MACHADO, 2013). Toda-
via, mesmo com limitagdes, o CNPC é um importante espaco de discussao que
contribuiu significativamente para a defini¢do e aprovagao do Sistema Nacio-
nal de Cultura, bem como para a permanéncia de suas acdes nos momentos de
retrocesso e retomada ocorridos nos ultimos anos (GOMES, 2009).

Outro movimento importante, que contribuiu para a aprovagao do SNC,
foram as articulagdes com estados e municipios. Como entes federados autd-
nomos, os estados e municipios precisam firmar instrumentos juridicos para
aderir aos diversos sistemas nacionais existentes no pafs, e com o Sistema
Nacional de Cultura n&o é diferente. Ainda em 2005, o Ministério da Cultura,
num esforco para legitimar junto ao legislativo e a propria sociedade civil, a
necessaria aprovacao do SNC, mobilizou estados e municipios a assinarem um
"Protocolo de Intengdes” (GOMES, 2009). Esse protocolo tinha como objetivo,
fazer com que os entes federados firmassem o compromisso de implantarem
Sistemas de Cultura em seu ambito de atuacgao.
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Dentre os diversos esforcos em torno dessa adesao, podemos citar como
exemplo o projeto® desenvolvido pela Secretaria Estadual de Cultura do Cears,
entre os anos 2005-2006, que através de visita as Camaras Legislativas Muni-
cipais, sensibilizou todos 0s 184 municipios cearenses a assinarem o protoco-
lo de adesé&o (LEITAO, 2014). Além do estado do Ceard, muitos outros estados e
municipios se comprometeram com a implantacdo de seus sistemas de cultu-
ra, sendo que no final de 2006, haviam assinado o protocolo 21 estados e 1.967
municipios (GOMES, 2009). A vigéncia do protocolo de inten¢des esgotou-se no
final de 2006, mas essa primeira fase de mobiliza¢do fol muito importante para a
divulgacdo, sondagem de interesse, e discussao sobre a necessidade de se criar
sistemas de cultura nos estados e municipios brasileiros.

No ano de 2008, deu-se inicio a uma nova mobilizacao para a ades&do ao
SNC, desta vez por meio da assinatura de um “Acordo de Cooperacéo Federati-
va’, que, mas que uma intengao, € uma convengéo entre Governo Federal e os
demais entes federados, cujo compromisso € a atuagao conjunta para a implan-
tagdo dos componentes estruturantes do SNC. Esse acordo, expressa o compro-
misso dos signatarios com a continuidade das politicas publicas nas trés esferas
do governo e a participacao e responsabilizacdo dos entes no desenvolvimento
das atividades e da diversidade cultural brasileira (MINC, 2013b).

As conferéncias, como espacos publicos e democraticos de deliberacdo
coletiva sobre diretrizes para a estruturacao e condugado das politicas publicas
a serem implementadas pelos governos, foram fundamentais no processo de
elaboracéo e aprovacéo do Sistema Nacional de Cultura, em todas as suas trés
edigoes: 2005, 2010 e 2013.

ATConferéncia Nacional de Cultura (I CNC), realizada em 2005, com o tema
“a interacdo do Estado e da sociedade na construgdo da politica publica de cul-
tura’, fol a primeira experiéncia nacional na drea da cultura, de uma agao coor-
denada entre os entes federativos e destes com a sociedade civil. Para Marco
Acco, naquele momento, havia uma grande demanda de discussdes sobre po-
liticas publicas culturais represada pela sociedade e a conferencia foi espaco
importante nesta oitiva (Entrevista n° 14). Isso vem de encontro com o afirmado
por Marcio Meira, de que a I CNC fol uma estratégia para estimular e induzir a
mobilizacado da sociedade civil e dos governos em torno da constitui¢cdo de um
novo modelo de gestdo de politicas publicas para o pais, mas também de refe-
réncia inicial para a elaboracéo do Plano Nacional de Cultura (Entrevista n° 13).

3 Projeto Secult Itinerante, vencedor do prémio cultura viva de melhor gestao em 2006.
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Apds a conclusdo da conferéncia, e contando com
seus subsidios e o apoio do Conselho Nacional de
Politica Cultural, o Ministério da Cultura elaborarj,
como determina a Constituicdo Federal em seu arti-
go 215, o projeto de lei detalhando o Plano Nacional
de Cultura, a ser encaminhado ao Congresso Nacio-
nal em 2006. Este sera um passo determinante na
consolidag¢ado de uma politica publica de cultura no
Brasil, com a institucionaliza¢éo legal ndo somente
do Plano, mas também do Sistema Nacional de Cul-
tura, instrumento operacional dessa nova concep-
¢do de gestdo publica da cultura (MINC, 2007).

ATl Conferéncia Nacional de Cultura (Il CNC), realizada em 2010, com o tema
“cultura, diversidade, cidadania e desenvolvimento’, foi um momento decisivo
tanto para aprofundar o debate, como para o fortalecimento politico do SNC, vis-
to que, das 32 propostas aprovadas, 20 faziam referéncia ao sistema. Além disso,
a proposta especifica sobre a necessidade de implementacao do SNC, foi a mais
votada obtendo 88,6% do total de votos (754 votos) (MINC, 2011b).

A III Conferéncia Nacional de Cultura (III CNC), realizada em 2013, com o
tema “uma politica de estado para a cultura: desafios do Sistema Nacional de
Cultura’, teve como foco de discussao a institucionalizacdo definitiva do SNC.
[sso fica claro através da proposta que dizia ser urgente a aprovacao pelo Con-
gresso Nacional do Projeto de Lei Complementar que ‘regulamente o SNC me-
diante o texto encaminhado pelo Ministério da Cultura em 19/12/2012, resultado
de um intenso e profundo trabalho técnico e politico com a participacao dos trés
entes federados e da sociedade civil” (MINC, 2013b).

A cada conferéncia nacional realizada, a pressdo para a aprovagao e regu-
lamentacdo do SNC pelo legislativo nacional se fortalecia e ganhava robustez.
Visto ser esse método de escuta a sociedade, referendado por diversos acordos
internacionais sobre cultura, como a Declaragdo do México (1982), a Convengéo
sobre a Protecdo e a Promocao da Diversidade das Expressdes Culturais (2005)
e, ainda, pela Agenda 21 da Cultura, aprovada no Férum Universal das Culturas
(2004). E por possibilitar o fortalecimento “de uma agenda ampla, definidas pela
forca viva da sociedade e da democracia brasileira, indo além da pauta oficial do
governo’, como afirmou o ministro da cultura Juca Ferreira (MINC, 2013b).

Como visto anteriormente, foi a partir do documento-base elaborado por
um grupo de especialista convocados pelo Ministério da Cultura, que foram tra-
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cadas as linhas iniciais de uma estrutura para o Sistema Nacional de Cultura. A
partir desse documento, uma série de discussdes aconteceram, sendo a primei-
ra dela no plenario do Conselho Nacional de Politicas Culturais (CNPC), resultan-
do na aprovagdo do documento: Proposta de Estruturacao, Institucionalizagdo e
Implementag&o do Sistema Nacional de Cultura (agosto/2009), com a orientacéo
de que essa proposta deveria ser aprofundada e revisada em diversos semina-
rios estaduais a serem realizados nos 26 estados e no Distrito Federal.

A constituicdo do Sistema Nacional de Cultura foi
objeto de iniumeras reunides publicas, negocia-
¢des com o Férum de Secretarios e Dirigentes Es-
taduais de Cultura, com o Férum dos Secretarios e
Dirigentes de Cultura das Capitais e Regiées Me-
tropolitanas e estudos técnicos, que culminaram
com a proposta apresentada ao Conselho Nacional
de Politica Cultural na sua reunido realizada nos
dias 16 e 17 de junho de 2009. A Comissao Temati-
ca constituida pelo CNPC apresentou seu relatdério
na reunido realizada nos dias 25 e 26 de agosto de
2009, tendo o Plenario, por unanimidade, aprova-
do o documento intitulado “Sistema Nacional de
Cultura: estruturacao, institucionaliza¢do e imple-
mentacdo” (MINC, 2012).

Os seminarios estaduais, realizados entre julho e dezembro de 2009, foram
fundamentais para a finalizacdo da arquitetura do SNC e para o conhecimento
dos gestores publicos sobre a composicdo dos elementos do referido sistema.
No final de 2009 a versao final estava pronta, aprovado pelo CNPC e amplamen-
te divulgado através da cartilha, Sistema Nacional de Cultura: estruturagao, ins-
titucionalizacéo e implementacao (MINC, 2011a).

A elaboracdo de um plano de cultura para o pafs teve inicio no mesmo pe-
riodo da construgdo da arquitetura do SNC. Mas amparado por uma boa equipe
técnica, pelo resultado das duas primeiras conferéncias de cultura, e pelas ofici-
nas e seminarios realizados em todos os estados e no Distrito Federal conseguiu
ser aprovado pelo legislativo antes do SNC (GOMES, 2009).

O Plano Nacional de Cultura foi aprovado pelo congresso nacional no ano
de 2010. Com a aprovacdo do plano, a institucionalizacdo do SNC passou a ser
uma exigéncia legal, na medida em que o § 1° do artigo 3° estabelece que "o Sis-
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tema Nacional de Cultura, criado por lei especifica, serd o principal articulador
federativo do PNC, estabelecendo mecanismos de gestao compartilhada entre
os entes federados e a sociedade civil” (MINC, 2013c). E claro que esse reforco
legal, vinha de encontro as discussdes que aconteciam em todo o territério na-
clonal, para a aprovagéo de um sistema nacional para a area cultural.

Cada uma dessas “etapas’ tiveram suas parcelas de contribuicdes para a
aprovacao do SNC, no entanto durante esses primeiros anos de articulacdes, 0s
processos nédo ocorreram de forma pacifica e tranquila. Com a disputa interna?,
dentro do Ministério da Cultura, entre o grupo mais afinado aos programas de
governo e aqueles agentes que nao se sentiam compromissados com tais for-
mulacdes - mesmo que nao discordassem necessariamente de todas elas - as
acdes de implantacdo do SNC, que vinham crescendo significativamente perde-
ram forga e vigor entre os anos 2007 e 2008, e com 1SS0 0s passos seguintes de
maior relevancia no que se refere diretamente ao SNC sé ganharia forca nova-
mente em 2009 (BARBALHO, 2014).

Vale ponderar que apesar das agdes de articulagdo e mobilizagdo do SNC
terem sido retomadas aos poucos entre 2009 e 2010, foi somente em 2011 quando
a SAI passar por uma reformulacao, que se defini novamente a implantagdo do
Sistema Nacional de Cultura como foco principal de sua ag&o.

Em 2011, no governo Dilma, e com Ana de Hollan-
da como Ministra da Cultura, a SAI passa por uma
reformulacgdo na qual, significativamente, a implan-
tacdo do SNC passa a ser seu foco principal. Este
momento configura-se, portanto, como um marco
no sentido do Sistema voltar a ocupar uma centra-
lidade entre os projetos do Ministério, lugar que ja
tinha ocupado no primeiro governo Lula, durante a
passagem de Meira e sua equipe (BARBALHO, 2014).

Pode-se afirmar que o processo de estruturacdo do SNC, desde a sua for-
mulagao até sua aprovagao, passou por momento de grandes avangos, signifi-
cativos retrocesso e retomada das agdes sem ter perdido o apoio popular e a co-
laboracdo dos gestores publicos das diferentes esferas nacionais (SILVA, 2016).
Nas palavras de Marco Acco, a aprovacao do Sistema Nacional de Cultura e uma

% Essa disputa culminou com a saida do Secretdrio de Articulagdo Institucional, Marcio
Meira, sendo substituido pelo Secretario de Fomento e Incentivo a Cultura, Marco Acco, que
acumulou a duas areas e obviamente ndo teve como da a mesma agilidade e atencdo ao SNC.
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resposta a fragilidade de pessoas, equipes, institui¢gdes, recursos orgamenta-
rios, formacéo... enfim, dos componentes basicos de qualquer sistema de politi-
cas publicas (Entrevista n° 14).

4.2. A ARQUITETURA JURIDICO-POLITICA

E certo que a grande motivacio para implantar o Sistema Nacional de Cul-
tura (SNC) veio dos resultados alcangados por outros sistemas de articulagdo
de politicas publicas instituidos no Brasil, particularmente do Sistema Unico de
Saude (SUS). A experiéncia do SUS mostrou que o estabelecimento de principios
e diretrizes comuns, a divisao de atribuicdes e responsabilidades entre os entes
da Federacéo, a montagem de um esquema de repasse de recursos e a criagao
de instancias de controle social asseguraram maior efetividade e continuidade
das politicas publicas de saude (MINC, 2009).

Essa inspiracdo inicial nos demais sistemas nacionais foi importante. Toda-
via era preciso muito diagndstico, reflexao e discussdo de como deveria ser a es-
trutura de um sistema para as politicas publicas de cultura, em um pais com uma
rica diversidade cultural, dimensdes continentais e realidades culturais distintas.

As politicas publicas sao muito distintas entre si, ndo
da pra copiar o sistema de saude literalmente. Algu-
mas coisas até dar para copiar, mas outras coisas
sao muito distintas. S6 pra comparar, cito dois movi-
mentos que ocorrem no mesmo periodo: o Sistema
Nacional de Assisténcia Social e o Sistema Nacional
de Cultura. No campo social vocé ver claramente a
intencdo em construir equipamentos publicos, ja na
cultura além dos equipamentos publicos vocé tem
que prever a produgdo cultural que e feita privada-
mente por grupos e individuos (Entrevista n° 14).

Desde o inicio, estava claro que a utilizacdo das mesmas arquiteturas dos
demais sistemas nao atendia a necessidade do sistema de cultura, por apresen-
tarem um formato juridico estatico®®. Sendo a cultura uma drea que por prin-

% Defini¢do de formato juridico: estatico e dindmico, do livro Federalismo Cultural e o Sistema
Nacional de Cultura (Humberto Cunha, 2010).
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cipio promove a liberdade, seria fundamental que mesmo sem prejuizo da es-
tabilidade e seguranca legais, ser constituido em um formato mais dinamico
(CUNHA FILHO, 2010).

Assim, o Ministério da Cultura, entendeu ser o modelo de sistema misto o
1deal para a arquitetura juridico-politica do SNC.

A arquitetura mais apropriada para a organizagao
sistémica da cultura, em razao de sua complexida-
de, seria a que combinasse o estatico e o dinamico.
(...) Um sistema misto. (...) constituido de um nuicleo
estatico, formado por elementos considerados pi-
lares da constituicdo do sistema, e um dinamico,
onde se estabelecem os processos de negociacdo
e pactuagao (MINC, 2011).

Um dos argumentos mais fortes na escolha do modelo de sistema nacional
misto, era permitir que fossem consideradas as especificidades da administra-
cdo publica de cada ente federado e as caracteristicas da diversidade da area
cultural, possibilitando, desta forma, maior flexibilidade na implementacao es-
tadual e municipal (MINC, 2011a).

Tornava-se claro, que a arquitetura juridico-politica do SNC teria que ser
mista, especialmente para responder as questdes relacionadas ao fato das com-
peténcias comuns. A Constituicdo Federal determina que os entes publicos tém
competéncias comuns sobre a legislacdo cultural, e tal competéncia significa
a edicdo de preceitos gerais pela uniao e de normas especificas pelos demais
entes (CUNHA FILHO, 2010). Mesmo para alguém sem qualquer nogao do que
seja "a¢des sistémicas” ou “teoria do federalismo” percebera que uma tarefa atri-
buida a varias pessoas, ndo deixa claro de quem € a responsabilidade sobre ela
(CUNHA FILHO, 2010). Essa falta de entendimento refor¢cada pela auséncia de
clareza quando a atribuicdo de responsabilidades ou competéncias entre uniao,
estados e municipios, motivava a necessidade de reflexdo sobre como deveriam
se estabelecer essas a¢des sistémicas, dentro do federalismo cultural brasileiro.

Assim, cada vez que as discussoes se aprofundavam, cada vez que as atu-
acdes entre os entes federados eram realizadas, cada vez que os gestores publi-
cos definiam a¢des conjuntas, mas tornava-se necessaria a implantagao de um
sistema flexivel para as politicas culturais nacionais.

Para Humberto Cunha - um dos responsavelis pela proposta de estruturagdo
do SNC - o modelo de um sistema misto para a cultura, apresenta-se como o ideal.
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Pois proporciona multiplas possibilidades de defi-
nir as responsabilidades dos entes publicos em um
sistema de cultura, ja que os modelos tradicionais
exibem estranhamento porque se assentam em cri-
térios estaticos, quando a légica da cultura exige
algo dinamico (CUNHA FILHO, 2010).

Desta forma, a arquitetura juridico-politica do Sistema Nacional de Cultura,
fol constituida com caracteristicas de sistemas estaticos e dindmicos, no que se
convencionou denominar de sistema misto. Onde a parte estatica seria a estru-
tura bdsica composta por nove elementos (subsistemas), e a parte dindmica se
constituiria da autonomia de cada ente em organizar a respectiva politica cultural.

Finalmente no dia 30 de maio de 2012, o Sistema Nacional de Cultura foi
aprovado através do Projeto de Emenda Constitucional n® 71/2012, que acres-
centou o artigo 216-A a Constituicao Federal.

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado
em regime de colaboragao, de forma descentralizada
e participativa, institui um processo de gestéo e pro-
mocao conjunta de politicas publicas de cultura, de-
mocraticas e permanentes, pactuadas entre os entes
da Federacao e a sociedade, tendo por objetivo promo-
ver o desenvolvimento humano, social e econémico
com pleno exercicio dos direitos culturais. (CF, 1988).

Foram 10 anos (de 2003 a 2012) entre diagnostico, planejamento das agdes,
definicdo de uma arquitetura juridico-politica, consultas populares e articulacdes
com o legislativo. Parece muito tempo, mas néo €. Especialmente se lembramos
que o projeto s6 comecgou a tramitar na Camara dos Deputados no ano de 2005.

Durante a solenidade de aprovagdo do artigo 216-A, a entdo Ministra da
Cultura Marta Suplicy, afirmou que ‘o Congresso Nacional e o Executivo hoje
fazem histéria. E como se estivéssemos entregando & naco brasileira a certi-
ddo de nascimento da Politica de Estado da Cultura’, e reforgou dizendo que o
desafio tornava-se ainda maior, pois era ‘preciso fazer a crianca andar com as
préprias pernas” (informac&o verbal).

O SNC estar baseado em um modelo de gestdo e promoc¢do conjunta de
politicas publicas de cultura, tendo como érgéo gestor e coordenador o Ministé-
rio da Cultura, em &mbito nacional; e as secretarias estaduais/distrital e munici-
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pais de cultura (ou equivalentes) em seu ambito de atuagdo (MINC, 2011a). Suas
diretrizes ja estavam estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, mas foram
reforcadas no texto constitucional, e rege-se pelos seguintes principios:

I - diversidade das expressées culturais; II - univer-
salizacdo do acesso aos bens e servigos culturais; III
- fomento a producao, difusédo e circulagdo de conhe-
cimento e bens culturais; IV - cooperacgdo entre os
entes federados, os agentes publicos e privados atu-
antes na area cultural; V - integracao e interacdo na
execucao das politicas, programas, projetos e agoes
desenvolvidas; VI - complementaridade nos papéis
dos agentes culturais; VII - transversalidade das po-
liticas culturais; VIII - autonomia dos entes federados
e das instituicdes da sociedade civil; IX - transparén-
cia e compartilhamento das informacgées; X - demo-
cratizacdo dos processos decisérios com participa-
¢ao e controle social; XI - descentralizagao articulada
e pactuada da gestdo, dos recursos e das agoes; XII
- ampliacdo progressiva dos recursos contidos nos
orcamentos publicos para a cultura (CF, 1988).

O mesmo artigo constitucional que instituiu o SNC definiu que uma lei fe-
deral deve dispor sobre sua regulamentacao, bem como de sua articulagdo com
os demais sistemas nacionais ou politicas setoriais de governo. E reforcou a ne-
cessidade dos Estados, Distrito Federal e Municipios organizarem seus respec-
tivos sistemas de cultura em leis proprias.

Para o Ministério da Cultura, o SNC, a semelhanca de outros sistemas de
politicas publicas, tem como objetivo a articula¢do entre os entes federados e a
sociedade dando organicidade, racionalidade e estabilidade as politicas publi-
cas de cultura, sendo sua finalidade principal a garantia do efetivo exercicio dos
direitos culturais (MINC, 2011a).

Baseado em um modelo de arquitetura juridico-politica misto, o SNC defi-
niu diferentes modelos de composicao, para os trés entes federados. Composto
de elementos prioritarios e elementos a serem incorporados a medida que oS
municipios alcancem os estagios iniciais.

O Brasil é uma federacdo heterdgena sob o prisma de suas capacidades
econdmicas e administrativas, o que dificulta o processo de implementacdo de
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qualquer sistema nacional. Assim, como estabelecer componentes para um sis-
tema nacional de cultura, que atenda as diferentes particularidades? Para o MinC,
essa sempre foi uma preocupacao, pois para ele "néo se trata de colocar uma ca-
misa de forga” (ao adotar um modelo de arquitetura fechado), mas de fortalecer a
politica publica de cultura (MINC, 2007). Com esse pensamento definiu-se como
elementos constitutivos dos sistemas de cultura, os seguintes componentes:

FIGURA N° 6: Componentes do Sistema Nacional de Cultura

Orgéo Gestor
da Cultura

Conselho de
Politica Cultural

Conferéncia
de Cultura

Elementos Fnancer s
Plano de Constitut ivos Cultura
Cultura G
dos Sistemas

de Cultura

Comissoes
Intergestores

Sistemas
Setoriais de
Cultura

Sistemade

Informacées
e Indicadores
Culturais

Programa de
Formacéo na Area
da Cultura

Fonte: Ministério da Cultura, 2010.

a) Orgéo Gestor de Cultura: organismos da administrac&o publica respon-
savelis pelas politicas publicas culturas em cada um dos ambitos de atu-
acao (municipal, estadual/distrital e federal).

b) Conselho de Politica Cultural: instancias colegiadas permanentes, de
carater consultivo e deliberativo sobre a area cultural, tendo na sua
composic¢do, no minimo 50% de representantes da sociedade civil.

c) Conferéncia de Cultura: espacos de participagéo social onde ocorre a arti-
culacdo entre poder publico e sociedade civil para analisar a conjuntura da
area cultural e propor diretrizes para a formulacéo de politicas publicas de
cultura, que devem auxiliar a elaboracédo ou revisdo do plano de cultura.
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d) Sistema de Financiamento a Cultura: conjunto de mecanismos de fi-

nanciamento publico a cultura, podendo ser composto por: orgamen-
to publico, fundo, incentivo fiscal e investimento. Sendo o orcamento
publico a modalidade de financiamento onde os recursos estabeleci-
dos na Lei Orcamentdaria Anual (LOA) sdo aplicados sem previséo de
retorno, para a execucao de projetos culturais apoiados diretamente
pelo dérgéo gestor da cultura. Fundo, a modalidade de financiamen-
to com a qual os recursos, sdo, em geral, aplicados sem expectati-
va de retorno, sendo os projetos beneficiados escolhidos por meio
de selecdo publica. Incentivo fiscal, a modalidade de financiamento
com a qual o recurso é originario de renuncia fiscal, sendo os proje-
tos culturais selecionados pelo poder publico, com vistas a obtencao
de patrocinio ou doagédo de recursos que podem ser deduzidos dos
impostos devidos pelo patrocinador ou doador, dentro de limites es-
tabelecidos em lei que define os percentuais de participagdo do pa-
trocinador (pessoa fisica ou juridica) em contrapartida a participagcao
do Poder Publico (renuncia fiscal). E investimento, a modalidade de
financiamento publico com a qual o recurso € aplicado com vistas a
um retorno do capital investido, destinados a projetos sustentaveis,
com possibilidade de retorno comercial, e é realizado por intermédio
de agentes financeiros credenciados.

e) Plano de Cultura: instrumento de gestdo que tem por finalidade o plane-

jamento, a implementacdo e a avaliagcdo das politicas publicas de cultura
com duracao decenal e aprovado pelo legislativo de cada uma das esfe-
ras de atuacao.

f) Sistemas Setoriais de Cultura: conjunto de organismos ou equipamen-

tos culturais de uma determinada drea cultural, com a finalidade de in-
tegrar acdes, projetos e programas por meio de instancias colegiadas
integradas pelo poder publico e a sociedade civil. Como por exemplo, 0
sistema de bibliotecas, sistemas de museus, e sistema de patrimoénio.

g) Comissdes Intergetores Tripartite e Bipartite: instéancias de negociagdo e

pactuacdo sobre acordos relativos aos aspectos operacionais da gestdo
do SNC. A Comissao Integradora Tripartite (CIT) é organizada em a&mbi-
to nacional com integrantes da esfera federal, estadual e municipal; Ja
a Comissdo Integradora Bipartite (CIB) é organizada em nivel estadual
com a participacdo de integrantes da esfera estadual e municipal. De-
vem ter carater permanente e funcionar como 6rgao de assessoramento
aos conselhos de cultura.
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h) Sistema de Informagdes e Indicadores Culturais: banco de dados refe-
rente a bens, servicos, infraestrutura, investimentos, producao, acesso,
consumo, agentes, programas, instituicdes e gestao cultura disponivel
ao publico, tendo como finalidade integrar os cadastros culturais e os
indicadores a serem coletados pelos estados e municipios.

i) Programa Nacional de Formac&o na Area Cultural: estratégia para a im-
plementacéo e gestdo do sistema de cultura, ja que a area se ressente de
profissionais com conhecimento e capacitagdo no campo da gestao de
politicas publicas.

Esses elementos constitutivos sao gerais, mas a partir deles se estabeleceram
componentes minimos para os demais entes federados. Sendo que o Ministério da
Cultura, como orgao maximo do sistema de cultura, deve ter todos os elementos
constitutivos exigidos, pois deve orientar a conduta dos demais entes federados.

Sistema Estadual ou Distrital de Cultura

FIGURA N°7: Componentes do Sistema Estadual ou Distrital de Cultura
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Fonte: Ministério da Cultura, 2010.
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Os estados e o distrito federal devem ter seus sistemas, compostos pelos
mesmos elementos do sistema nacional, mas com agdes apenas em seu ambito
de atuacdo.

Sistema Municipal de Cultura

FIGURA N° 8. Componentes do Sistema Municipal de Cultura
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Programa
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Fonte: Ministério da Cultura, 2010.

No &mbito municipal, os sistemas de cultura, devem ser compostos por
cinco componentes prioritarios (plano, conferéncia, secretaria, conselho e siste-
ma de financiamento), e dependendo do porte do municipio e de sua realidade
cultural, podera contar com os demais componentes (sistemas setoriais, sistema
de informacdes e indicadores e programa de formagé&o).

E facil perceber que nem todos os municipios tém condicdes materiais, téc-
nicas e politicas de implantar os componentes do Sistema Nacional de Cultura
simultaneamente, daf a divisdo entre componentes prioritarios e componentes
secundarios. Desta forma, os Sistemas Municipais de Cultura para serem consi-
derados implementados devem contar apenas com 0s componentes prioritarios.
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Podemos observar que para cada um dos sistemas existe uma estrutura
exigida para seu funcionamento. Estas estruturas estdo divididas em: (i) coorde-
nacéo, (ii) instancias de articulacéo, pactuacao e deliberacao, (iii) instrumentos
de gestédo, e (iv) sistemas setoriais de cultura.

QUADRO N° 4: Componentes dos Sistemas de Cultura
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Fonte: Elaborac¢édo prdpria a partir do Ministério da Cultura, 2010.
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Como vimos anteriormente, sistema € um conjunto de elementos que inte-
ragem entre si e com o ecossistema (ambiente), formando um todo organizado,
tendo sempre um proposito a ser resolvido. Neste sentido, a institucionalizagdo e
o funcionamento de cada um dos componentes do SNC, isoladamente, ndo cons-
tituem um sistema. Para que haja um funcionamento sistémico, € necessario que
estes componentes se inter-relacionem e seus propositos sejam alcancados.

Essarelacdo sistémica deve acontecer entre os componentes do proprio Sis-
tema Nacional de Cultura e deste com os demais sistemas de cultura. E como se o
SNC tivesse que realizar constantemente os movimentos de rotagdo - interagindo
de forma sistémica entre seus proprios componentes; e de translagéo - interagin-
do com os demais sistemas de cultura existentes e as demais politicas setoriais.

De acordo com o Ministério da Cultura, ao realizar a interagdo com seus
proprios componentes (subsistemas), o SNC (movimento de rotagéo) deve opor-
tunizar que: (i) o érgdo gestor forneca as condi¢des necessarias ao funciona-
mento do conselho de politica cultural por meio de uma coordenacao ou secre-
taria executiva e preveja orgamento para seu funcionamento e o cumprimento
dos seus objetivos; (ii) as diretrizes aprovadas nas conferéncias de cultura sejam
levadas em consideragdo e constem no documento-base do plano de cultura;
(iii) o conselho de politica cultural coordene e aprove as conferéncias de cultura
e participe da formulag8o, aprovacéo e fiscalizagdo do plano de cultura; (iv) o
orgao gestor assegure o funcionamento do fundo de cultura, fiscalizado por um
comité e pelo conselho de politica cultural que acompanha e fiscaliza a aplica-
¢do dos recursos com base nas politicas culturais definidas no plano de cultura;
(v) as comissoOes intergestoras pactuem as competéncias e responsabilidades
entre os entes federados e estabelecam as estratégias de descentralizacao, dis-
tribuicdo e partilha de recursos do fundo nacional para os fundos estaduais e
municipais; (vi) os dados do sistema de informagodes permita criar indicadores
que possam contribuir na definicéo e avaliacdo das metas estabelecidas pelo
plano de cultura; (vii) os sistemas setoriais sejam responsaveis pela implemen-
tacado das acgdes setoriais estabelecidas no plano de cultura, com assento e re-
presentacdo no conselho de politica cultural; e (viii) o aperfeicoamento técnico
dos gestores, servidores e conselheiros de cultura sejam previstos e constem no
plano de cultura para que os recursos sejam assegurados (MINC, 2011a).

Ao realizar a atuacado sistémica entre os sistemas de cultura e demais areas
setoriais (movimento de translacéo), o SNC deve oportunizar que: (i) os sistemas
de cultura sejam nacional, estadual, distrital ou municipal promovam um mo-
delo de gestdo comum e compartilhado cujo fundamento esta no principio da
cooperacao entre os entes federados, através da inter-relacéao entre as conferen-
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cias de cultura, os planos de cultura, os sistemas de informacdes e indicadores
culturais, os programas de formacdes, os sistemas setoriais e os fundos de cul-
tura; (i) a relagéo entre os sistemas de cultura e as demais areas setoriais seja
solidéria, possibilitando que haja uma efetiva cooperagao entre os entes federa-
dos e os agentes publicos e privados atuantes na area cultural, os participantes
atuem de forma integrada evitando que haja duplicidade e desperdicio de esfor-
cos, e as politicas culturais sejam pensadas com uma visdo ampla, associada as
demais politicas publicas, em especial, com as da educacéo, da comunicacao, da
ciéncia e tecnologia, do planejamento urbano, do desenvolvimento econdmico e
soclal, da industria e comércio, das relagdes exteriores, do meio ambiente, do tu-
rismo, do esporte, da saude, dos direitos humanos e da seguranga (MINC, 2011a).

Como se observa até o momento, o Sistema Nacional de Cultura, defini seus
componentes ou subsistemas e a relagdo sistémica que devem propiciar de for-
ma bastante simples, porém funcional. Entretanto, as complexidades de decisées
na area, a pluralidade de atores e a auséncia de mecanismos estaveis de deciséo,
e a fragilidade dos processos de planejamento estratégico explica, em parte, as
dificuldades na consolidagéo do SNC, como veremos nas reflexdes a seguir.

4.3. REFLEXOES SOBRE O CASO

O Sistema Nacional de Cultura, ao ser analisado em sua estrutura juridico-
-politica, cumpre com 0s elementos basicos necessarios a estruturacao de um
sistema de politicas publicas, pois apresenta com clareza seus componentes, a re-
lacdo que devem ser estabelecidas, e o proposito para o qual foi constituido. Uma
arquitetura capaz de cumprir com esses elementos basicos é fundamental para
que o sistema funcione e alcance os objetivos que motivaram sua constitui¢cao. No
entanto, para que um sistema realmente alcance o proposito que o motivou, € ne-
cessario a analise dos tipos de interagdes que ocorrem, considerando a complexi-
dade dasrelacdes inter e extra sistema e os resultados que dai podem ser gerados.

Inicialmente, podemos afirmar que o Ministério da Cultura, nos ultimos
anos (com menor intensidade a partir de 2016) realizou avangos significativos no
sentido de colocar a cultura dentro da agenda politica do governo, fazendo com
que ela deixasse de ter um papel secundario entre as politicas governamentais,
e o Sistema Nacional de Cultura teve papel chave nesse processo. Visto que, a
criacao de um sistema nacional e descentralizado representa o reconhecimento
da autonomia das trés esferas de governo na execucao e no fomento de a¢des
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culturais, mas também reconhece os efeitos sinérgicos e potencializadores da
atuacdo conjunta (LEITAQ, 2014).

E bem verdade que esses avancos néo ocorreram de forma linear e sem
esforcos, pois alternaram momentos de grandes conquistas e outros de peque-
na relevancia, muito menos que a implantacdo do SNC esteja concluida. Ainda
nao ha a compreensao do que significa um sistema nacional publico para a
cultura, no que diz respeito a atuagdo de cada ente federado, isso impedi a con-
cretizagdo de seu ciclo de implantagdo, que na visdo de Marco Acco, “acontece
pela auséncia de reflexao e visao sistematica, do préprio Ministério da Cultura,
sobre o tema” (Entrevista n° 14).

Viséo sistémica é elemento indispensavel para a consolidagcdo do SNC,
visto a complexidade que o envolve ao ser definido em uma arquitetura com
elementos fixos e atuacao de carater dindmico (arquitetura mista). Definir com
clareza como essa arquitetura mista deve atuar no ciclo das politicas publicas é
o grande desafio do SNC na atualidade. Com a definicao clara do papel de cada
ente federados na atuagdo sistémica, certamente ocorreria uma profunda mu-
danca na gestdo cultural brasileira.

Ha um longo caminho a ser percorrido até que isso aconteca, mas certamente
o inicio reside na adesao dos entes federados ao Sistema Nacional de Cultura. Onde
estados e municipios?, ao assinarem o acordo de cooperacao federativa, demons-
tram ter confianga nos resultados positivos a serem alcangados conjuntamente.

Como ndo poderia deixar de ser, a adesdo dos municipios e estados € sig-
nificativa, visto que a construcao do SNC teve como principais articuladores os
gestores publicos municipais e estaduais. Ao serem analisados 0s numeros de
entes federados que assinaram o acordo?, identifica-se que no final de 2010,
apenas 363 (6,5%) municipios e 01 (3,7%) estado encontravam-se formalmente
integrado?®, mas € preciso considerar que em 2010, o SNC ndo existia de fato,
era apenas uma “ideia” do que viria a ser. Em janeiro de 2018, todos os estados
(100%) e 2.553 municipios (45,8%) contavam com seus acordos assinados, publi-
cados e em vigéncia junto ao Governo Federal?®.

% Para fins de célculos das metas do PNC, serd usado como parédmetro o ano base 2010,
considerando o total de 5.565 municipios.

%7 Dados do Portal de Monitoramento do SNC/MinC.

2 Consideram-se entes formalmente integrados, os com Acordo de Cooperagédo Federativa
assinados e publicados no Diario Oficial da Uniao.

2 Dados do Portal do SNC/MINC em 24 de janeiro de 2018.
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Com a formalizagao do acordo, os entes federados demonstram que estéo
dispostos a praticas colaborativas, descentralizadas e participativas. Para o Mi-
nistério da Cultura com a adesao, estados e municipios tem o desafio de cons-
truir seus sistemas de cultura, sendo o primeiro passo a cria¢do ou reestrutura-
cao de um drgao gestor para a cultura.

De acordo com informagdes da Pesquisa Basicas Municipais, no Suple-
mento de Cultura 2014 - IBGE/MUNIC-2014%°, dentre os 5.570 municipios bra-
sileiros, 5.260 (94,5%) tinham alguma estrutura organizacional para tratar das
politicas publicas de cultura, seja departamento, coordenacao, fundacéo ou se-
cretaria. Ao comparamos esses dados com os de 2006, constatamos que houve
um declinio no percentual de municipios brasileiros com estrutura de cultura,
passando de 5.426 (97,5%) para 5.260 (94,5%). Mas apesar do decréscimo no nu-
mero de municipios, percebe-se maior especializacdo dessas estruturas, visto
o aumento significativo de municipios com secretarias que tratam especifica-
mente do tema cultural. Claro que o fato de haver uma secretaria autdbnoma para
cultura nos organogramas municipais nao significa necessariamente que nos
locais onde isso ocorre o trato da area seja mais eficiente, agil e substantiva-
mente melhor (GOMES, 2009). No entanto a pesquisa constata que os municipios
com Orgaos gestor exclusivos para a cultura sao também o0s que apresentavam
maiores percentuais de instrumentos de gestdo, participacdo e mecanismos de
financiamento (IBGE, 2014).

Mas apesar dos avancos, um dos maiores desafios a serem enfrentados,
no processo de institucionalizacao da cultura, € o da existéncia do movimento
de criagdo, extingdo e recriacdo de secretaria de cultura em nivel municipal. O
que causa um constante processo de descontinuidade administrativa, tanto nos
niveis de estrutura como nos de implementacdo de projetos, de manutengao de
acdes e de coordenacao dos sistema de cultura.

O SNC prevé, como um dos componentes prioritario, a existéncia de ins-
tancias de participacfo sociais: conferéncias e conselhos de politica cultural. E
facil constatar que as conferéncias séo o melhor exemplo de atuacao sistémica,
seja desta com os demais componentes do sistema, seja com a socledade. Se-
gundo Lia Calabre, ao adotar o mecanismo de conferencias, as administragoes
publicas foram obrigadas a interagir ndo sé com as organizacdes culturais,
mas com a populacdo em geral, visto que muitos seguimentos da socledade
foram convidados pela primeira vez a refletirem e discutirem sobre o papel da
cultura e das politicas publicas culturais no cotidiano de suas comunidades

30 Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais, realizada anualmente pelo IBGE.
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(CALABRE, 2014). Apenas para citar um exemplo, a III Conferéncia Nacional
de Cultura realizada em 2013, contou com a participa¢do de mais de 450 mil
pessoas em suas etapas municipais, estaduais, virtual e nacional fomentando
um debate importante para o setor que resultou na aprovacao de 64 propostas
prioritarias, através do voto de aproximadamente 1.500 delegados presentes
na etapa final (nacional) oriundos de todos os estados brasileiros (MINC, 2013b).

Os conselhos de cultura ou de politica cultural, vem se estabelecendo
como canais de participagao, que permitem estabelecer uma sociedade na qual
a cidadania deixou de ser apenas um direito, e passou a ser uma realidade pois
possibilitou a discusséao de toda sociedade em uma area tradicionalmente es-
quecida pelas politicas publicas. A Pesquisa Basicas Municipais, no Suplemento
de Cultura 2014, e adiante IBGE/MUNIC-2014, demonstra que todos os estados
da federacdo e que 2.151 (38,6%) municipios contam com Conselho Municipal
de Politica Cultural, percentuais bem superiores ao ano de 2006, que apresenta-
va apenas 948 (17,0%) de instancias colegiadas municipais para a area cultural
(IBGE, 2014). Em 2016 o Ministério da Cultura divulgou que todos os estados con-
tinuavam com seus conselhos atuantes e que 2.152 (39%) dos municipios tinham
conselhos de cultura (um aumento de apenas um municipio em dois anos).

Os conselhos de politica cultural, ao serem criados como exigéncia do sis-
tema de cultura, foquem sua atuacao na consolidacéo dos demais componentes
do sistema, como: elaboracgdo dos planos, realizagao de conferéncias e funcio-
namento dos fundos de cultura. Segundo Bernardo Machado, os conselhos de
cultura tém tipo papel importante na consolidagao do SNC, mas precisam avan-
car na resolucao de outros aspectos proprios da complexidade cultural atual
(Entrevista n° 02).

Seja em relacdo a fragmentacgdo das identidades co-
letivas: emergéncia de movimentos de valorizagao
de identidades grupais (étnicos, de género, religio-
sos, linguisticos) e de identidades territoriais (bair-
ros, municipios, regides) que reivindicam reconhe-
cimento e protecao; seja em relagdo a implosao das
tradicionais fronteiras que dividem as artes; ou em
relagdo ao crescimento econémico da producéo e do
consumo de bens culturais e o surgimento de novas
atividades e profissées (Entrevista n° 02).

Os conselhos de politica cultural e as conferéncias de cultura s&o elemen-
tos centrais do Sistema Nacional de Cultura no estabelecimento de um proces-
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so democratico e participativo das politicas publicas, mas para Renato Remigio
(Entrevista n° 19) as mudancas de gestao a cada quatro anos, ainda fragiliza a
continuidade das ag¢des, a ordem das prioridades, 0s processos em andamento e
a garantia de participacdo da sociedade. Ou seja, ainda ndo se avangou na insti-
tucionalizacdo dessas instancias de participacao social, porque elas sao coorde-
nadas diretamente pelas gestdes publicas, apesar de respeitado o carater pari-
tario na composig¢ao de seus membros, de pelos menos 50% da sociedade civil.

Apesar dos conselhos estarem “aprendendo” a atuar como instancias de
participacao, eles tém clareza que dentre sua missao esta a de contribuir na ela-
boracdo e implementacdo dos instrumentos de gestéo, definidos pelo SNC, es-
pecialmente dos planos de cultura (GOMES, 2009).

Os planos como instrumentos responsaveis pela definicao das politicas de
cultura a serem adotadas pelas gestdes publicas estdo entre os grandes desa-
fios na consolidacao dos sistemas de cultura, visto que, a elaboracéao de planos
estratégicos na area cultural ainda é pouco significativa no pais. De acordo com
a IBGE/MUNIC-2014, apenas trés estados brasileiros tinham seus planos de cul-
tura, e apenas um deles tinha sido aprovado pelo legislativo estadual. No ambito
dos municipios, apenas 328 (5,9%) possuiam plano de cultura regulamentado
por instrumento legal; 139 (2,5%) tinham, mas nédo regulamentado por lei; 1.314
(23,6%) estavam elaborando seus planos; e a grande maioria 3.787 (68%) néo ti-
nham plano de cultura (IBGE, 2014). Em 2016, o Ministério da Cultura divulga que
8 (30%) dos estados e que 375 (7%) dos municipios brasileiros tinham planos
elaborados e aprovados no legislativo (reqgulamentados).

Diante deste cenadrio, o gestor cultural Renato Remigio, afirmou:

O plano de cultura é o principal instrumento de ges-
tdo, por isso saber que a grande maioria dos muni-
cipios brasileiros formula suas politicas na base do
“achismo”, ndo nos torna confiantes quanto ao for-
talecimento das politicas publicas de cultura, pelo
menos em um horizonte préximo (Entrevista n° 19).

O desafio de elaborar planos estratégicos, implica em entender sua impor-
tancia e em dispensar tempo e energia na busca pela identidade prépria de cada
territdrio e de suas principais prioridades. No entanto, ao elaborarem seus pla-
nos, os governos utilizam discursos abstratos, com a clara inten¢do de ampliar
a aceitacdo das propostas entre os potenciais receptores (GOMES, 2009). Ou seja,
utilizam palavras chaves de grande carga semantica, relativo a certos valores
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genéricos, tendo por objetivo buscar um consenso para a execugdo de ac¢des
que nao se chegar a expor abertamente.

Vale ponderar que as estratégias e acdes definidas no plano devem ser re-
lacionadas aos recursos disponiveis. Ora, se por um lado n&o ha a definicao de
estratégias por auséncia de planos, e por outro ndo ha clareza quanto as estraté-
glias que se busca alcancar em parte dos planos elaborados, entdo como definir
as agdes a serem financiadas? Da auséncia de planejamento estratégico para a
area cultural, decorre em parte, a fragilidade dos sistemas de financiamento a
cultura que além de sua baixa capacidade de inducao financeira, tem que en-
frentar a dificuldade em saber o que e como financiar.

O componente sistema de financiamento a cultura ¢ um conjunto articula-
do e diversificado de mecanismos para financiar tanto as atividades desenvol-
vidas pelos entes federados, como para as atividades culturais realizadas pela
sociedade. E como vimos, podem ser de quatro tipos: orcamento publico, fundo,
incentivo fiscal, e investimento. No entanto, vale ponderar que para o Sistema
Nacional de Cultura, o fundo € o principal mecanismo de financiamento publico
a cultura, pois tem papel central no apoio de a¢des, projetos e programas cul-
turais, especialmente através dos recursos oriundos da transferéncia fundo a
fundo®.

Para o MinC, um dos maiores desafios da instituicao é diversificar as fontes
de financiamento nacional para a cultura e desenvolver novos mecanismos de
fomento, por isso, vem trabalhando para a aprovacao do Programa Nacional de
Fomento e Incentivo a Cultura (PROCULTURA), que deve ser implementado por
cinco mecanismos: (i) Fundo Nacional da Cultura - FNC; (ii) Incentivo Fiscal a
Projetos Culturais; (iii) Fundo de Investimento Cultural e Artistico - FICART, (iv)
Vale-Cultura, no ambito do Programa de Cultura do Trabalhador; e (v) outros
programas setoriais, criados por normas especificas.

Alguns desses mecanismos de financiamento existem desde a década de
1990, como a Lei Federal de Incentivo a Cultura (n® 8313/91) e a Lei do Audiovisu-
al (n°® 8685/93), mas a inteng¢éo do Ministério da Cultura é reformula-los e prevé
que outros mecanismos sejam acrescentados. De acordo com a proposta de re-
formulacdo do Projeto de Lei n° 6.722/2010 (PROCULTURA) encaminhada pelo
Ministério da Cultura, em marco de 2016, ao senado federal, o programa deve in-
tegrar o Sistema Nacional de Cultura, com a finalidade de mobilizar e aplicar re-

3 Transferéncia fundo a fundo é o repasse regular e programado de recursos diretamente do
Fundo Nacional de Cultura para estados e municipios, independentemente de convénio ou
instrumento similar.
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Cursos para apoiar projetos culturais que concretizem os principios previstos na
Constituicdo Federal, em especial aqueles contidos nos artigos 215, 216 e 216-A.

Como dito anteriormente, no Sistema Nacional de Cultura os fundos se
constituem no principal mecanismo de financiamento e devem funcionar em
regime de colaboracdo e co-financiamento entre os entes federados. No entan-
to, os fundos de cultura foram pouco efetivos até o momento, embora guardem
grande potencial para o aporte adicional de recursos, especialmente apds apro-
vada a lei do PROCULTURA, visto esta prevé, que:

Art.14.(...) § 1° O FNC servird aos propdsitos das poli-
ticas publicas de cultura, especialmente na promo-
¢ao da desconcentragdo do financiamento a cultura
entre diversas regides do pais, diversos segmentos
culturais e promover a protecdo e na valorizacdo das
diversas manifestagdes artisticas e culturais. § 2° O
FNC sera o principal mecanismo de fomento, incen-
tivo e financiamento a cultura. Art. 20. A Unido de-
vera destinar, no minimo, 30% (trinta por cento) de
recursos do FNC, por meio de transferéncia direta
fundo a fundo, a fundos publicos de Estados, Muni-
cipios e Distrito Federal. Paragrafo unico. No mini-
mo 50% (cinquenta por cento) dos recursos trans-
feridos deverdao ser destinados aos proponentes
culturais da sociedade civil que ndo estejam vincu-
lados a patrocinador incentivado ou a poder publico
nos entes federados. Art. 21. Os recursos relativos a
transferéncias diretas fundo a fundo serdo destina-
dos ao financiamento de politicas, programas, pro-
jetos e agdes em consonancia com o Plano Nacional
de Cultura ou com os planos decenais de cultura ofi-
cialmente instituidos pela Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios (PL N° 6722/2010)

Embora o or¢amento publico seja, atualmente, a modalidade mais utili-
zada pelos municipios, com a implantacao dos fundos de cultura, ficara mais
facil democratizar e facilitar o acesso dos proponentes aos recursos, bem como
possibilitara que o municipio receba os repasses da Unido e dos estados. Pois
0s outros mecanismos, especialmente incentivo fiscal e investimentos, sao
mais dificeis de proporcionar bons resultados nos municipios, especialmente
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nos pequenos e meédios, tendo em vista a insuficiéncia das arrecadacoes tribu-
tarias municipais (GOMES, 2009).

A principal dificuldade enfrentada pelos municipios,
para a implantac¢édo do fundo de cultura, é a dificul-
dade do executivo em definir de onde serdo geradas
as fontes de recursos, e de convencer o legislativo
da importancia da aplicagéo desses recursos exclu-
sivamente na area cultural (Entrevista n° 19).

Apesar das dificuldades proprias de cada territério, e do PROCULTURA
ainda né&o ter sido aprovado, os fundos de cultura como instrumento de cap-
tacdo de recursos para apoiar, fomentar e impulsionar a producéo cultural, di-
namizar e movimentar as expressoes artisticas e a economia da cultura vem
sendo paulatinamente implantados nos municipios e estados brasileiros.

Segundo o IBGE/MUNIC-2014, havia fundos exclusivos para a cultura
apenas em 24 dos 27 estados brasileiros. Por sua vez, a pesquisa aponta um
aumento dos fundos de cultura como mecanismo de financiamento no ambito
municipal. Entre 2006 e 2014, o percentual de municipios com fundo subiu de
285 (5,1%) para 1.111 (19,9%) sendo o crescimento observado em todas as classes
de tamanho de populagdo e em todas as regides do pais (IBGE, 2014). Em 2016,
segundo o Ministério da Cultura, 26 (96%) dos estados e 1.059 (19%) dos muni-
cipios tinham fundos de financiamentos exclusivos para a area cultural.

No Brasil, o que se observa é que os municipios
ampliaram sua participacdo no financiamento das
politicas culturais e passaram a ser o principal pilar
em termos dos montantes agregados de recursos
financeiros. Tornou-se impossivel falar de financia-
mento da cultura ou de sistema nacional de cultura
sem a constatacdo desse fato (SILVA, 2016).

Apesar dos municipios terem investido mais em cultura nos ultimos
anos, ndo significa que esses recursos tenham sido operacionalizados pelos
fundos de cultura. Nessas condicées, faz-se necessdria a criagdo de uma ‘ma-
lha de fundos” capaz de preparar a area cultural para as vinculagées obriga-
térias e suas consequéncias fiscais, orgamentarias e financeiras. Pois a partir
da aprovacdo do PROCULTURA o repasse de recursos fundo a fundo passa a
ser legal e possivel.
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Assim, na tentativa de "auxiliar” municipios e estados nos processos de
criacdo de seus sistemas e atender aos ensejos de repasse de recursos aos entes
federados, o Ministério da Cultura vem lancando editais publicos “de fortaleci-
mento do Sistema Nacional de Cultura” para selecionar estados e municipios.
Porém para se inscrever os estados e os municipios devem ter seus Sistemas
de Cultura instituidos por leis préprias. Essa selecdo funciona como uma espé-
cie de "premiacao’ para aqueles entes que conseguiram avangar na aprovagao
das normas legais de seus sistemas de cultura, e ndo como mecanismo de fi-
nancilamento que os auxiliem na criacao dos componentes prioritarios.

Em entrevista, a Alexandre Barbalho, o entdo secretario de articulagao
institucional do MinC, Bernardo Machado, esclarece que em 2012 foi aprovado
o montante de 40% do valor global do Fundo Nacional de Cultura (FNC) para
“transferéncia aos entes federados que aderiram ao Sistema Nacional de Cul-
tura, com prioridade para os que ja constituiram o seu Sistema de Cultura”
Esses recursos foram operacionalizados por meio de editais que selecionaram
estados (2014) e municipios (2015) de forma pontual, em torno de projetos apre-
sentados (BARBALHO, 2014). Ndo restam duvidas que a transferéncia de recur-
sos é elemento central nas relagdes federativas, possibilitando o alinhamento
de prioridades e delimitacédo de a¢des com sentido comum, mas esse modelo
de apoio financeiro via edital estd longe de ser o ideal.

E impossivel manter o SNC, na base do convénio e
transferéncias pontuais (...) o problema é a quantida-
de de procedimentos que envolveria a producdo de
um sistema através de conveniamento, seja, com os
vinte e sete estados e o Distrito Federal, mas também
com o0s 5570 municipios. Além de um numero astro-
némico de possibilidades de conveniar com grupos e
associagoes culturais da sociedade civil (SILVA, 2016).

Como vimos, o Ministério da Cultura considera que um municipio tem seu
sistema de cultura implantado, quanto conta com no minimo: 6rgao gestor, con-
feréncia, conselho, plano e fundo de cultura. Sendo esses componentes basicos
exigidos inicialmente, apresentamos a seguir um quadro resumo da situagao
dos municipios brasileiros em 2014 (dados do IBGE):
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QUADRO N° 5: Componentes obrigatérios do SNC (2014)

COMPONENTES | N° 2014 | % 2014
Orgao Gestor de Cultura 5.260 94,5
Conferéncia de Cultura® 3.500* 63,1
Conselho de Cultura 2.151 38,6
Plano de Cultura 328 5.9
Fundo de Cultura 1.111 19,9

“Numero aproximado de participantes divulgado pela III CNC, em 2013.
Fonte: Ministério da Cultura, 2014.

Ao analisarmos o quadro acima, podemos concluir que o numero de or-
gao gestor no pais é relevante, na medida em que, a institucionalizacdo de um
orgéo oficial de cultura constitui um diferencial para potencializar as funcdes
da gestdo cultural dentro da estrutura administrativa e burocratica do poder
publico, especialmente dos municipios. O significativo nimero de conferéncias
municipais realizadas demonstra que essa instancia de participagdo vem sendo
utilizada como principal espaco de discussao, visto que é superior ao numero
de conselhos existentes nos municipios, mesmo que 1SS0 n&o demonstre que
as propostas aprovadas nestes espacos sirvam de referencia a elaboracao de
planejamento estratégico em politicas publicas. Isso se reflete claramente na
pequena quantidade de planos de cultura existentes, o que corresponde a ape-
nas 9% do numero de conferencias realizadas.

Importante frisar a ultima conferéncia nacional realizada no pafs, aconte-
ceu no ano de 2013. Mesmo o PNC prevendo que as conferéncias devam acon-
tecer a cada quatro anos, o Ministério da Cultura nao mobilizou 0s municipios e
estados, e tampouco realizou conferéncia no ano de 2017.

Apesar de contar com quase 40% dos municipios com conselhos, ainda
€ muito pequena a porcentagem dos que contam com planos e fundos de cul-
tura. O que nos faz constatar que, implantar conselhos seja mais simples que
elaborar e aprovar um plano ou definir junto ao executivo e o legislativo um
fundo de cultura para o municipio. Conforme explica Frederico Barbosa da Sil-
va, apesar do processo de legitimagao social ser bastante forte, isso nao confere
aos sistemas de cultura, a capacidade de desenvolver e operacionalizar poli-
ticas abrangentes e nem definir priorizagdes e sequencia de agdes de forma
estratégica (SILVA, 2016).

Essa breve reflexao sobre os componentes considerados prioritarios para
os sistemas de cultura municipais, demonstra que a implantagdo de cada um

Federalismo Cultural Brasileiro: an:
Sisterna Nacional de Cultura e do P




desses componentes tem seu ritmo proprio, dependendo em grande medida do
nivel de confianca que a sociedade civil e o legislativo tém do poder publico e de
suas "boas intengdes”. Mas para além dos cinco componentes prioritarios muni-
cipais, temos 0s quatro componentes que devem compor os sistemas de cultura
estadual e nacional: sistemas setoriais, sistema de informacdes e indicadores,
comissdo bipartite ou tripartite, e programa de formacao.

Dentre os sistemas setoriais de cultura, encontra-se em funcionamento,
em nivel nacional: o sistema nacional de bibliotecas publicas, o sistema nacio-
nal de museus, e parcialmente, o sistema nacional de patriménio cultural. Esses
sistemas de organismos ou equipamentos culturais tém como finalidade inte-
grar agdes, projetos e programas por meio de instancias colegiadas integradas
pelo poder publico e a sociedade civil (MINC, 2008). Nesta medida, o Ministério
da Cultura precisa fomentar a criagdo de sistemas setoriais estaduais e munici-
pais, para que a integragao das politicas desenvolvidas em nivel nacional pos-
sam ser implantadas em cada unidade territorial do pafis.

Atualmente existem no pais, em nivel estadual, sistemas de bibliotecas
e sistemas de museus. Ja em nivel municipal, nos poucos casos encontrados
neste estudo, existem apenas sistemas de bibliotecas. No entanto, é importante
ressaltar que os sistemas nacionais setoriais vém alcancando bons resultados,
em grande medida porque ndo sdo conduzidos diretamente pelo Ministério da
Cultura, mas por suas institui¢des vinculadas. Sendo o sistema nacional de mu-
seus de responsabilidade do Instituto Brasileiro de Museus (IBRAM), o sistema
nacional de patriménio cultural conduzido pelo Instituto do Patriménio Histo-
rico e Artistico Nacional (IPHAN), e o sistema nacional de bibliotecas publicas
pelo Departamento de Livro, Leitura, Literatura e Bibliotecas®? (DLLB) com a co-
laboracdo da Fundacao Biblioteca Nacional (FBN).

Dentre os sistemas nacionais setoriais vale destacar o Sistema Nacional de
Bibliotecas Publicas, que desenvolve agdes de fomento nas areas de livro, leitu-
ra, literatura e bibliotecas. Apoiado no Plano Nacional Livro e Leitura (PNLL), ela-
borado coletivamente entre Ministério da Educacéo, Ministério da Cultura, e de
Instituicdes ligadas a cadeia do livro e da leitura; o sistema de bibliotecas alcan-
cou resultados significativos, ancorado em boa medida, pelo grande numero de
bibliotecas publicas existentes no pais, que de acordo com o IBGE/MUNIC-2014,
€ 0 equipamento cultural mais presente nos municipios e objeto da maior parte
dos programas ou acdes desenvolvidos.

32 Até 2016, chamava-se Diretoria do Livro, Leitura, Literatura e Biblioteca.
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Criagao, producao, circulagéo e difusao literaria foi
objeto da maior parte dos programas ou ac¢ées de-
senvolvidos. Foram utilizados editais em 21 Unida-
des da Federacgédo, prémios em 18, incentivo direto
em 14 e outra forma de incentivo em 12 estados. A
formacao de agentes e mediadores de leitura ocor-
reu em 20 estados, sendo que através de editais
foram 11, incentivo direto em 4, prémios em 2 e ou-
tras formas em 10. No que diz respeito aos muni-
cipios, 56,3% do total direcionam a gestdo cultural
com acdes e programas em prol da leitura, do livro
e da literatura; 27,3% o fazem pelo fomento a cria-
¢ao, producgao e circulacdo de conteudos literarios
e 19,8% formando agentes e mediadores de leitura
(MUNIC, 2014).

Os sistemas de museus e de patriménio tém buscado a institucionalizag&o,
reqgulamentacdo e aos poucos vem avangado em suas atuagdes sistémicas. O
sistema de museus que oficialmente é chamado Sistema Brasileiro de Museus
(SBM) foi criado pelo decreto n® 8124/2013 com vista a coordenacao, articulagao,
mediacao, qualificagdo e cooperacao entre os museus brasileiros; € uma rede
constituida por meio de adesdo voluntaria das instituicdes para o desenvolvi-
mento de acdes conjuntas. Para citar um exemplo, o sistema estadual de museus
de S&o Paulo, em seu ultimo mapeamento (2010), listou 415 instituigdes museo-
l6gicas publicas e privadas, distribuidas em 190 municipios do estado. Isso se
reflete no numero do Cadastro Nacional de Museus (CNM) que até 2016 contava
com 3.600 instituicdes museoldgicas cadastradas em todo o pals e atuando de
forma, mais ou menos, sinérgica.

O Sistema Nacional do Patriménio Cultural (SNPC) além de um dos sub-
componentes do SNC estd previsto em uma das metas do Plano Nacional de
Cultura, mas ainda nao foi aprovado pelo Congresso Nacional. No entanto, di-
versas acoes estao sendo implementadas pelo IPHAN para a construcao das re-
feréncias conceituais, legais e estratégicas para a implementac¢do do sistema,
entre elas: a elaboracéo do Plano de Acéo para Cidades Histéricas (2010 e 2011),
a criacao da Associacao Brasileira de Cidades Histdéricas (ABCH), e a promogé&o
de discussdes frequentes com especialistas para consolidar os subsidios a for-
mulacao de um sistema nacional que se estabeleca como instrumento eficaz de
politica publica para o patriménio cultural brasileiro.
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O componente Sistema Nacional de Informacdes e Indicadores Culturais
(SNIIC) foi criado pela Lei n°® 12.343/2010 que instituiu o Plano Nacional de Cultu-
ra, para atuar como instrumento de coleta e sistematizacdo de dados, estatistica
e indicadores para 0 monitoramento e a avaliagdo das politicas publicas esta-
belecidas no plano. Apesar de criado como instrumento de monitoramento e
avaliacdo do PNC, com a regulamentacdo do SNC, este subsistema passara a ser
considerado um dos componentes do Sistema Nacional de Cultura.

Implantado inicialmente entre 2010-2011, o SNIIC nao obteve o alcance ini-
clalmente programado. A partir de 2013 passou a ser uma plataforma aberta
onde 0s agentes com natureza juridica da administracdo publica direta e in-
direta (municipal estadual ou distrital), alimentavam os dados por meio de um
Registro Aberto da Cultura (RAC). Esse registro foi fundamental para que indi-
cadores fossem sendo coletados, sistematizados e analisados.

Entre 2015-2016 o SNIIC passou por um grande processo de reestruturacao,
e para o Ministério da Cultura, esse novo Sistema Nacional de Informacdes e Indi-
cadores Culturais ird agregar outras plataformas de pesquisas, artigos, estudos,
produtos de consultorias e outras informacdes relevantes, com dados abertos que
permitird a construcéo de diversos painéis de visualizagao de indicadores (MINC,
2015). Para o MINC esse novo modelo tem como referéncia os Mapas Culturais
que oportunizam maior facilidade de uso, mais possibilidades de filtros de bus-
ca, e a integracao de outras bases de dados nacionais, como: a Rede Cultura Viva,
o Sistema Nacional de Bibliotecas Publicas e o Cadastro Nacional de Museus.

O Mapa da Cultura é um dos moédulos do SNIIC, que
tem o intuito de coletar, armazenar e difundir os da-
dos e informacgdes sobre agentes, espagos e even-
tos culturais em ambito nacional. Este sistema se
baseia em trés conceitos basicos: agente cultural,
espaco cultural e evento cultural. O campo agente
cultural é para qualquer profissional ou instituicao
que mantenha relacdo com o mundo da cultura,
exemplo disso sdo as fundagdes, os institutos, as
empresas, os artistas, entre outros. O campo espago
cultural se refere aos espacos fisicos onde aconte-
cem atividades culturais. Pode ser um equipamento
classico, como um teatro, ou espagos que néo sao
exclusivamente culturais, como uma praga ou um
bar. Eventos culturais sdo a¢des culturais realizadas
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por agentes em algum espaco. O Mapa da Cultura é
baseado no software livre “Mapas Culturais”, ja uti-
lizado por diversos estados e municipios brasileiros
para o mapeamento colaborativo e a gestéo partici-
pativa da cultura (MINC, 2016)

De acordo com o Ministério da Cultura no ano de 2016, 25 (93%) estados e
498 (8%) municipios alimentaram a plataforma Mapa Cultural com informacgdes
sobre as agdes dos 6rgaos publicos gestores de cultura. Esses dados e indicado-
res foram consultados por 29.696 pessoas em 39.412 visitas anuais.

Em maio de 2016, o Ministério da Cultura, disponibilizou na plataforma
do SNIIC, um documento técnico contendo o mapeamento das pesquisas rea-
lizadas no &mbito da cultura no Brasil por entidades publicas e privadas, cujos
objeto possuiam interface com as politicas publicas culturais “consideradas re-
levantes para subsidiar o monitoramento do Plano Nacional de Cultura e a ela-
boracdo da Conta Satélite da Cultura” (SNIIC, 2016). Esse relatdrio, para o MinC, foi
um primeiro passo na organizagao e sistematizacao de informacgdes em cultura,
conjugando o trabalho dos centros de exceléncia em estudos, pesquisas e esta-
tisticas sobre a cultura de todo o pais.

O Sistema Nacional de Informacdes e Indicadores Culturais, através do
modulo Mapas Culturais, deve ser o principal mecanismo para gerar indicado-
res e informacdes confidveis para a tomada de decisGes sobre as politicas publi-
cas, possibilitando diagnosticos fidedignos e progndsticos consistentes sobre
os rumos da politica cultural (LEITAO, 2016). Para isso, o Ministério da Cultura
precisa enfrentar dois desafios: a integragdo das diversas plataformas e siste-
mas existentes, e a conversado de informacdes em indicadores culturais. Primei-
ro deve aglutinar em sua estrutura as demais plataformas virtuais existentes,
em especial as: Plataforma de Integracdo e Monitoramento do Sistema Nacional
de Cultura, Plataforma de Monitoramento e Avaliacdo das Metas do Plano Na-
cional de Cultura, pois apesar de “hospedadas” no site do Ministério da Cultura
(www.cultura.gov.br), ndo dialogam entre si. Segundo, dada a crescente quan-
tidade de informacdes geradas sobre a cultura, precisa qualificar esses dados e
pesquisas transformando essas informacdes em indicadores através da criagao
de ferramentais de analise e resultados a partir de uma conceito ampliado de
cultura essencial a discussdo do papel do setor frente aos demais setores de
impacto econémicos do pais.

Para dar conta do programa nacional de formac&o na area da cultura,
o Ministério da Cultura, em 2011, criou os Programas Mais Cultura nas Esco-
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las, Mais Cultura nas Universidades e PRONATEC Cultura. Para o Ministério
da Cultura os trés programas desenvolvidos buscavam a aproximagdo entre
cultura e educacao como estratégica para o desenvolvimento cultural do Pafs
e para a qualificacdo da educacéao brasileira. O Programas Mais Cultura nas
Escolas estimulava o desenvolvimento de abordagens pedagdgicas criativas
para o ensino de criangas, adolescentes e jovens através de experiéncias cul-
turais e artisticas das comunidades em que vivem. O Mais Cultura nas Uni-
versidades utilizava os campi e os institutos federais de ensino como centros
irradiadores de producéo artistica e cultural para as comunidades em acoes
de extensdo, pesquisa e inovagao em conjunto com grupos artisticos locais. Ja
o PRONATEC Cultura oferecia qualificagao profissional para o fortalecimento
das cadeias produtivas da cultura, promovendo a formalizacao do setor, inclu-
sdo profissional e aumento da renda.

Em 2016, com o intuito de ampliar 0s poucos mais significativos avangos
na area de formagcao cultural, os Ministério da Cultura e Ministério da Educacéo
assinam um Acordo de Cooperagdo Técnica, que instituiu o Programa Nacional
de Formacdo Artistica e Cultural - PROFAC, baseado nas seguintes modalidades
de acéo: (i) Rede Formativa de Arte e Cultura; (ii) Programa Mais Cultura nas Uni-
versidades; (iii) Programa Mais Cultura nas Escolas; (iv) formag&o de professo-
res, agentes culturais, pesquisadores e educadores populares; e (v) instituciona-
lizacdo de mecanismos de fiscalizacéo e de gestao compartilhada entre os entes
federados e a sociedade civil, com vistas a amplia¢do da participagao social nas
politicas culturais no ambito do Sistema Nacional de Cultura.

Com a criagdo do PROFAC o Ministério da Cultura e o Ministério da Educa-
¢cao comprometeram-se com a implementacdo de uma politica articulada e in-
tegrada que além de consolidar os trés programas existentes, tinha por objetivo
incorporar a educacgdo infantil e definir compromissos para o alcance de metas
comuns tanto do Plano Nacional de Educacéo (PNE), como do Plano Nacional de
Cultura (PNC). Bem como implantar um dos componentes do Sistema Nacional
de Cultura, que é o programa de formagao para a area cultural.

Mas apesar do esforco, inclusive de ter criado uma secretaria ministerial3?
para cuidar da area de formacao cultural e artistica, o PROFAC ainda n&o saiu do
papel. O que motivou a Rede Nacional Primeira Infancia (RNPI), a enviar carta ao
ex-ministro Marcelo Calero, em julho de 2016, questionando sobre 0os motivos da
nao implementacao das agdes, justificando que:

3 Durante o segundo mandato como ministro de Juca Ferreira, entre 2015 e parte de 2016.
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O “Mais Cultura nas Escolas” seria ampliado para
o “Mais Cultura na Educagéo Infantil”, alcangando
também as creches. O “Mais Cultura na Educagéo
Infantil” partiria dos mesmos principios do “Mais
Cultura nas Escolas” e a selegéo das escolas partici-
pantes do Programa teria por critério a precariedade
das instituicdes e a vulnerabilidade social das fami-
lias envolvidas. O programa propde a formacéo de
educadores infantis e assume um olhar integral para
a primeira infancia, como proposto pela lei 13.257/16
- Marco Legal. O Marco Legal apresenta direitos
conquistados para a primeira infancia nas diversas
areas que dizem respeito a melhoria da qualidade de
vida para as criangas pequenas. (RNPI, 2016).

Apesar da caréncia de formacao para educacao infantil, é possivel detectar
alguns avancos na area. Um bom exemplo, por ter relacédo direta com a implan-
tacdo de sistemas de cultura, séo os diversos cursos de formagéo de gestores e
agentes publicos, oferecidos em parceria com importantes universidades publi-
cas, entre elas a Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), Universidade
Federal do Ceara (UFC), Universidade Federal do Acre (UFAC), Universidade Fe-
deral do Pard (UFPA) e Universidade Federal da Bahia (UFBA).

Para o Ministério da Cultura, os cursos de extensao universitaria, possi-
bilitaram aos gestores publicos e aos agentes culturais o desenvolvimento de
competéncias e habilidades voltadas para o acesso as politicas de cultura, valo-
rizagao a cultura regional e local e consolidag&o do Sistema Nacional de Cultura.
E certo que a formac&o de gestores e agentes publicos contribuiu com a implan-
tacdo do SNC, mas como observa a socidloga e gestora cultural Claudia Leit&o,
um gestor precisa de vivéncia e experiéncia na area.

O programa de formacdo em gestéo cultural, certa-
mente alcang¢ou bons objetivos, mas embora domi-
nando conteudos, conceitos e técnicas, um gestor sé
se torna efetivamente um gestor, quando acumula
uma praxis, que nao se adquire somente no trato co-
tidiano da burocracia dos gabinetes, mas se d3, so-
bretudo, no territdrio, com a populacgdo, onde e para
quem as politicas devem impactar (LEITAO, 2013).
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A observacgdo de Leitdo é apenas um alerta, ja que a grande maioria dos par-
ticipantes dos cursos de extensdo oferecidos sao selecionados a partir de sua atu-
acao efetiva nos municipios, seja como gestor publicos, técnicos, conselheiros de
cultura, ou agentes culturais. Portanto, conhecedores da realidade cultural e ar-
tistica local e regional. Segundo o cursista Ramon Braga®, a formacao lanca uma
semente mobilizadora junto as prefeituras para fortalecer as politicas municipais
de cultura que ja sdo desenvolvidas e, permitir um novo olhar sobre as politicas a
serem implementadas, inclusive orientando sobre as fontes de financiamento de
cultura existentes que possibilite multiplicar os recursos nos municipios.

A cadeia de formacdo em arte e cultura é complexa, e em um pais com a
diversidade e as dimensdes do Brasil é um desafio gigantesco. Mas para esse
desafio seja alcancado, é preciso investir na qualidade da gestao publica de cul-
tura - pauta fundamental neste momento em que se discute a formulagéo de
politicas publicas que dialoguem com a contemporaneidade e atendam aos an-
seios da comunidade - pois s¢ investindo em qualificacdo € possivel vislumbrar
o desenvolvimento e a continuidade de boas politicas publicas.

Outro componente, importante para o funcionamento do sistema, sao as
comissoOes bipartite e tripartite, que dentro da arquitetura mista estabelecida
pelo SNC, sdo instancias de articulacao e pactuagao politica que objetivam orien-
tar, requlamentar e avaliar os aspectos operacionais do processo de descentra-
lizacdo das agdes de cultura. De acordo com Bernardo Machado cada comiss&o
em seus ambitos de atuacao deve estabelecer e dividir responsabilidades com
vista a implementacdo de uma politica com base na cooperagao entre os entes
federados (Entrevista n° 02).

Dentro do SNC, estéo previstas a instalacao de 27 comissées bipartite (es-
taduais e distrital) e 01 comissao tripartipe (que integra estados, distrito federal
e unido), mas nenhuma delas encontra-se ainda instalada no pafs.

Nesta breve analise reflexiva sobre os estagios dos componentes do Sistema
Nacional de Cultura, constatamos que apesar dos esfor¢os para sua consolidacéo
nao é uma tarefa simples, ja que envolve muita discussao, mobiliza¢do, colabo-
ragao com a sociedade civil e articulagdo com o legislativo. E isso requer de cada
uma das institui¢cdes publicas de cultura qualificagéo técnica, tempo e recursos.

Evidentemente, ndo podemos simplificar a analise do Sistema Nacional de
Cultura, ao estagio atual de seus componentes, pois essa analise nao responde a
complexidade de relagdes que acontecem no campo pratico, ndo sé entre unido

3 Em entrevista concedida em 12 de novembro de 2016.
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e entes federados, mas também nos processos das discussdes com o legislativo
e com a socledade civil. Tudo é mais complexo, pois a realidade € unica em cada
estado e em cada municipio. O certo € que € preciso continuar avan¢ando, pois
novas questoes se colocam na atualidade, e o grande desafio hoje € transformar
esse complexo Sistema de Cultura em politicas que possam ter alguma garan-
tia de continuidade nas préximas décadas, sendo para isso fundamental: (i) a
regulamentacéo do SNC, (ii) a liberagdo dos recursos fundo-a-fundo e a (iii) ins-
talacdo das Comissdes Intergetoras Tripartite e Bipartite. Sem a resolucado des-
ses trés grandes gargalos o Sistema Nacional de Cultura n&o estara plenamente
Implantado e consequentemente assegurado.

A regulamentagéo do Sistema Nacional de Cultura previsto no artigo 2016-
A, atualmente encontra-se para aprovacao no Congresso Nacional, e ante a si-
tuacao politica que o pais atravessa e a fragil “bancada cultural” no legislativo
federal, tem poucas chances de ser levada a votagao a curto prazo. Em relacdo a
liberacdo de recursos entre os fundos de cultura, a situacéo é ainda mais com-
plexa, visto que o Programa Nacional de Fomento e Incentivo a Cultura (PRO-
CULTURA), que define a distribuicdo dos recursos do Fundo Nacional de Cultura
(FNC), também né&o se encontra aprovado.

Sem defini¢cdo quanto ao repasse de recursos aos estados e municipios e
sem regulamentag¢@o do proprio Sistema Nacional de Cultura, o Ministério da
Cultura vem protelando a instalagdo da Comisséo Integradora Tripartite (CIT), e
de certa forma evitando a instalacdo das Comissdes Integradoras Bipartite (CIB)
como Instancias de participacao e assessoramento que deve estabelecer para
cada programa, projeto ou agdo comum, as atribuicées, competéncias e respon-
sabilidades de cada ente federado. Essas defini¢des sao importantes, ja que em
matéria de cultura ndo existe clareza quanto a divisao de competéncias entre
os entes federados. Desde 2005, quando o Ministério da Cultura, efetivamente
Iniciou o processo de mobilizacdo dos estados e municipios para a implantacéo
do SNC, que a divisdo de competéncias vém sendo cobrada, em especial pelos
prefeitos municipais que em sua grande maioria “desconhecem” a area cultu-
ral e estdo acostumados a clareza quanto as atribui¢des municipais nos demais
sistemas nacionals como saude e assisténcia social.

A gestdo de politicas publicas culturais na atuali-
dade, diz respeito as relagées intergovernamentais
a serem estabelecidas em um modelo tripartite de
federalismo, ndo sé entre os governos e a sociedade
civil, mas também entre os diversos governos e en-
tre executivo e legislativo (Entrevista n° 14).
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Se um sistema de politicas publicas € um conjunto de partes interligadas
que interagem entre si, em colaboracéo entre poder publico e sociedade civil,
1SS0 se centra na idela de que problematizacéo, deliberacdo, implementacéo e
processamento politico de um problema publico ndo € mais um assunto exclu-
sivo de uma hierarquia governamental e administrativa, sendo que se encontra
envolvidas organiza¢des tanto publicas quanto privadas. Ou seja, um sistema
de politicas publicas ndo é mais atribuido somente a a¢do do Estado enquanto
ator singular e monolitico, mas resulta da interacdo de muitos atores distintos,
inclusive da iniciativa privada. Saber qual o papel de cada um desses atores e
fundamental para o processo sistémico das agdes, sem esquecer as atribuicoes
normativas de cada ente federado.

Os entes federados sao, em tese, dotados de autono-
mia administrativa e fiscal, com compartilhamen-
to de poderes nos seus respectivos territérios, mas
essa autonomia néo pressupode reparticao de com-
peténcias para o exercicio e desenvolvimento de
sua atividade normativa (CUNHA FILHO, 2010).

No entanto, é preciso ressaltar que a construcdo de um sistema nacional
num pais com a complexidade, as dimensdes e as desigualdades do Brasil é
um processo dificil e longo. Todos os sistemas de outras areas percorreram um
imenso percurso até chegarem ao estagio de implantac¢do, e com o SNC ndo
serd diferente.

Chegaremos de fato na consolidag¢do do Sistema Na-
cional de Cultura quando tivermos uma vinculagéo
orcamentaria, e na medida em que a prépria socie-
dade compreenda a importancia da cultura na vida
de cada um, de que a cultura ndo é acessorio, de que
a cultura é essencial, de que a cultura na verdade é a
construgao do humano (MACHADO, 2013).

O grande mérito da aprovacao constitucional do Sistema Nacional de Cul-
tura foi institucionalizar a cultura como um sistema federativo de politicas publi-
cas. Mas para que 1sso tenha a ressonéncia necessaria € preciso o envolvimento
de todos, ndo so dos gestores publicos, mas dos agentes culturais externos ao
governo e de seus movimentos. Pois cabe, em grande parte, a0 modo como a
sociedade vem se apropriando do SNC a continuidade das a¢des e a efetividade
de suas politicas culturais, independente do governo vigente.
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5. Plano Nacional de Cultura
5.1. OS ANTECEDENTES HISTORICOS

No inicio da década de 1980, Sergio Miceli afirmava que ainda ndo existia
no Brasil "uma politica organica substantiva na area cultural’, isso porque as in-
significantes politicas desenvolvidas eram centradas na defesa do “patriménio
histdrico e artistico nacional”. De acordo com o autor, ao afirmar que néo existia
uma politica cultural organica, ‘nao estou sugerindo que tentativas nesse sen-
tido nao tenham ocorrido: estou afirmando que elas néo conseguiram vingar e
consolida-se” (MICELI, 1984:12).

Dentre as “tentativas” mais emblemadticas estd a implantagdo da Politi-
ca Nacional de Cultura, considerado o primeiro plano oficial abrangente em
condicOes de nortear a presenga governamental na area cultural no territério
brasileiro (MICELI, 1984).

O Conselho Federal de Cultura (CFC) criado em 1967, tinha como objetivo
elaborar o Plano Nacional de Cultura e coordenar as atividades culturais, do
entdo, Ministério da Educacao e Cultura (MEC), com duas linhas de agdes, uma
voltada a educacédo e outra a cultura (MAIA, 2012). Mas, apesar de ter elaborado
alguns anteprojetos de lei do Plano Nacional de Cultura, o CFC n&o conseguiu
aprova-lo e implementa-lo. Com a posse do ministro Ney Braga, no MEC em
1974, as acdes do estado no setor cultural sofreria profundas alteragdes, entre
elas a de ndo considerar o anteprojeto do Plano Nacional de Cultura, feito pelo
CFC, solicitando a defini¢do de uma Politica Nacional de Cultura ao departa-
mento de Acbes Culturais (DAC).
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Desde 1967, o Conselho Federal de Cultura havia
apresentando dois ou trés planos nacionais de cul-
tura, que nao foram muito além da fase de apresen-
tacdo. Ney Braga inverteu a ordem do processo: ao
invés de solicitar ao conselho mais um plano, ele so-
licitou a um grupo de técnicos a formulagdo de uma
politica para nortear a sua gestao, para submeté-la, a
posteriori, a homologagéo do conselho (MAIA, 2012).

Comisso, o MEC destitufa o CFC da fungéo executiva que vinha exercendo
até entao, cabendo-lhe apenas a fungdo normativa e fiscalizadora (MAIA, 2012).
Contudo, a relacdo entre os anteprojetos de lel do Plano Nacional de Cultura e
o documento elaborado como Politica Nacional de Cultura é indiscutivel. Es-
pecialmente ao afasta-se das politicas de protecao do patriménio, destacando
como politica maior, a promoc¢ao da cultura e sua diversidade, e o investimento
nas area de producao e difusdo cultural, como preconizadas pelo CFC (MAIA,
2012). O documento reafirmava ser preciso superar a crise provocada pelo apa-
recimento dos “mecanismos de comunicacdo de massa e pela racionalizacéo
da sociedade industrial” (MEC, 1977), neste caso, diferente da proposta do CFC,
nao se tratava de promover a defesa da memoria nacional, mas de evitar o es-
vaziamento da “criatividade” do brasileiro, seduzido pelos novos instrumentos
de comunicacao (MAIA, 2012).

Segundo Miceli, foi a primeira vez na histéria republicana que o governo
formalizou “um conjunto de diretrizes para orientar suas atividades na area cul-
tural, prevendo ainda modalidades de colaboracdo entre os érgaos federais e
de outros ministérios” (MICELI, 1984: 57). A aprovagéo e implementagédo de uma
politica nacional para a area cultural, apesar dos poucos avangos alcangados,
‘rTenovou e arejou um projeto de politica cultural, no &mbito do Departamento
de Acoes Culturais e posteriormente da Secretaria da Cultura do MEC", pois o
objetivo principal deixou de ser apenas a ‘conservagao do passado” e passou
a “enxergar os canais de acesso aos espacos de criacdo, produgéo, circulacéo e
consumo de bens culturais” (MICELI, 1984:13-14).

Diversas outras iniciativas de formulacdo de uma politica nacional para a
cultura se sucederam, mas apenas no ano 2000 passou a tramitar no Congresso
Nacional, uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC) com o objetivo de insti-
tulr a obrigatoriedade de elaborac¢do de um plano nacional de cultura. Sequndo o
deputado federal Gilmar Machado, a ideia surgiu durante a 1¢ Conferéncia Nacio-
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nal de Educacdo, Cultura e Esporte®, ‘motivada por uma classe artistica que exigia
que a cultura fosse tratada como politica de Estado, fator fundamental para o de-
senvolvimento social, econdmico e a construcao da cidadania’ (Entrevista n° 10).

Segundo Gilmar Machado, entre 2000 e 2002, n&o houve participagdo ativa
do Ministério da Cultura no debate publico de tramitagdo da PEC n° 306/2000,
tendo a Camara dos Deputados assumido os trabalhos até entdo (Entrevista n°
10). Em 2003 o MinC, toma para si a coordenacao politica do processo de articu-
lacéo para a aprovacao do Plano Nacional de Cultura definindo dentro de sua es-
trutura organizacional uma secretaria responsavel. Coube a Secretaria de Politi-
cas Culturais®® (SPC) a missao de conduzir a agdo em colaboragdo com a Camara
dos Deputados. Assim, em julho de 2005 € aprovada a Emenda Constitucional
N° 48, a partir da proposta da PEC N° 306/2000, instituindo como obrigagado
constitucional a elaboracédo de um plano de cultura nacional, pois acrescentou o
paragrafo 3° no artigo 215 da Constitui¢do Federal.

§ 3° - A lei estabelecera o Plano Nacional de Cultura,
de duracao plurianual, visando ao desenvolvimento
cultural do Pais e a integracdo das agées do poder
publico que conduzem a: I - defesa e valorizagdo do
patriménio cultural brasileiro; II - producgdo, pro-
mocéao e difusdo de bens culturais; III - formacéao
de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em
suas multiplas dimensées; IV - democratizagcao do
acesso aos bens de cultura; V - valorizacdo da diver-
sidade étnica e regional. (CF, 1988)

No texto de justificativa da PEC, ha a orientacao para que a formulacéao do
plano de cultura fosse de carater sistematico e plurianual com o objetivo de su-
prir a caréncia de politicas publicas para a area, pois era ‘algo conflitante com a
riqueza cultural do pais” (MINC, 2008). Pode-se considerar, assim, que a neces-
sidade de elaboracdo de um Plano Nacional de Cultura foi inserida na Constitui-
cao Federal como uma garantia institucional para a concretiza¢do dos direitos
culturais no Brasil, tornando-se objeto de politicas publicas (VARELLA, 2014:93).

35 A 1% Conferéncia Nacional de Educacdo, Cultura e Desporto, realizada pela Comissdo de
Educacgéo, Cultura e Desporto da Camara dos Deputados, em 24 de novembro de 2000,
constitui importante agdo nos esforgos de aperfeicoamento da democracia brasileira.

36 Extinta da estrutura do Ministério da Cultura, com a reforma administrativa ocorrida em 2016.

Federalismo Cultural Brasileiro: analise do
Sisterna Nacional de Cultura e do Plano Nacional de Cultura



Com a aprovacao do paragrafo 3° no artigo 215 da Constitui¢do Federal, o
Ministério da Cultura passa a conduzir todo o processo de elabora¢do do Plano
Nacional de Cultura em sintonia com a Camara dos Deputados, e posteriormen-
te com o Conselho Nacional de Politicas Culturais.

5.2. O DESENHO DO PLANO ESTRATEGICO

O Plano Nacional de Cultura (PNC) é um instrumento de gestao previsto
pela Constituicdo Federal, e um dos componentes prioritarios do Sistema Na-
cional de Cultura (SNC). No entanto, o PNC apresenta uma particularidade em
relacéo aos demais componentes do SNC, pois sdo as a¢des decorrentes dele
que dardo concretude a esse sistema de cultura. Ou seja, o PNC € um instru-
mento de planejamento estratégico que organiza, regula e norteia a execugao
da politica nacional de cultura na perspectiva de atuac¢do do Sistema Nacional
de Cultura (MINC, 2012).

Para iniciarmos o estudo do Plano Nacional de Cultura é preciso com-
preender que como instrumento de gestao para o planejamento, execucao e
avaliacdo das politicas publicas de cultura nacional; ele deve considerar além
das especificidades da area cultural, as etapas de uma planificacéo estratégi-
ca para o setor publico.

Como vimos, a primeira etapa na elaboracao de um plano na area publica,
deve ser a pactuagdo nas instancias de participagdo social. Por isso, concomi-
tantemente a aprovacao da lei que previa a necessidade de elaboracdo de um
plano nacional para a cultura, acontecia dentro do MinC o processo de reali-
zacdo da I Conferéncia Nacional de Cultura, também realizada em 2005. Desta
forma, considerar as propostas aprovadas na conferéncia como o documento-
-base do Plano Nacional de Cultura, parecia ser o mais acertado para todos na
época. Visto que, ‘o resultado da conferéncia fora elaborado por diversos atores
soclals, nos diversos municipios e estados brasileiros, e debatidos amplamente
na plendria nacional” (Entrevista n° 13).

Assim, o documento elaborado como resultado da I CNC é encaminhado
ao Congresso Nacional pelos deputados Paulo Rubem Santiago, lara Bernardi
e Gilmar Machado, através do Projeto de Lei N° 6.835 de marco de 2006, sendo
esta a primeira versdo do Plano Nacional de Cultura (MINC, 2008). No entanto,
essa versao inicial fol amplamente criticada pela nova equipe que tomava posse
junto com o Ministro Juca Ferreira.
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Quando o Juca assumi, a equipe que entra faz uma
andlise e percebe que o material enviado ao con-
gresso e muito insipiente e comecga a negociar com
o congresso o envio de um projeto substitutivo, que
é o que acaba se consolidando. Para esse esforco,
eles constituem uma equipe de consultores que vao
estudar todo o material e que depois junto com ou-
tros pensadores construiram o caderno de propos-
tas do PNC, que foi a base dos semindrios estaduais
em 2008. Isso, na verdade foi o reconhecimento da
fragilidade do documento original que a partir de
um novo modelo inicia a consulta a sociedade nos
estados com uma estrutura mais préxima do que
deve ser um plano estratégico (Entrevista n° 16).

Ante esse cenarlo, a Secretaria de Politicas Culturais do Ministério da Cul-
tura, institul uma equipe técnica para a conducdo das agdes de revisao, tendo
como desafio inicial elaborar um documento-base para o plano a partir de va-
rios documentos internos, de consultas aos gestores do proprio ministério, de
reunides com especialistas e com a socledade civil, através de trés linhas de
acdes: audiéncias publicas, seminarios estaduais e consulta virtual.

As audiéncias publicas foram realizadas pelo Ministério da Cultura e pela
Ca@mara dos Deputados através da Subcomissao Permanente de Cultura, duran-
te o ano de 2007. Os seminarios estaduais foram conduzidos pelo Ministério da
Cultura e pelo Conselho Nacional de Politica Cultural, durante o ano de 2008, em
todos os estados brasileiros, tendo como subsidio o caderno “Diretrizes para o
Plano Nacional de Cultura”. Além dos espacos de discussdes presenciais, o MinC
oportunizou no mesmo periodo, uma plataforma virtual para “possibilitar a con-
tribuicdo remota e assegurar uma maior abrangéncia possivel de envolvimento
e participagdo das esferas governamentais e dos setores sociais” (MINC, 2008).

O ano de 2009 foi marcado por um grande trabalho interno no Ministé-
rio da Cultura, para consolidar as propostas recolhidas nas audiéncias publicas,
nos seminarios estaduais, e na plataforma virtual.

Depois desse longo processo de elaboracao, ade-
quacdo e revisao, o PNC finalmente encontrava seu
formato e estrutura juridica. Mas antes de ser enca-
minhado para o Congresso Nacional precisou ser
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debatido na I Conferéncia Nacional de Cultura, rea-
lizada em marco de 2010. Dentre as novas propostas
acrescentadas no plano pela plendaria da conferén-
cia, destacou-se a necessidade de um marco regu-
latério para o plano (Entrevista n° 16).

O documento do plano, com as diversas contribuicdes, foi apresentado ao
Congresso Nacional sobre a forma de um novo Projeto de Lei, conhecido como
“Substitutivo do PNC®¥". Este substitutivo depois de ter sido avaliado por duas
comissoes legislativas, e de ser debatido no plenario do Congresso Nacional, foi
aprovado através da Lei n°®12.343 em 02 de dezembro de 2010.

Para a historiadora Lia Calabre, se por um lado, a distancia entre a realiza-
cdo da I CNC (2005), a entrega do texto definitivo do plano (2009), e a aprovagao
pelo legislativo (2010) foi grande, e poderia ter resultado em uma defasagem
das propostas; o processo continuo de consultas e de envolvimento dos diver-
Sos setores e segmentos soclais tendeu ao aumentar o grau de compreensao,
de aproximacéo e de apropriacdo do Plano Nacional de Cultura pela sociedade
(CALABRE, 2014).

Apesar do Plano Nacional de Cultura ter sido elaborado entre 2005 e 2010,
podemos afirmar que o processo de analise e diagnostico do campo cultural
brasileiro teve inicio no ano de 2003, com a realizacdo de mais de 20 encontros
nacionais (MINC, 2008). Esses espacos de discusséo, denominados “Cultura para
Todos", foi o primeiro passo no envolvimento entre gestores publicos de cultura e
sociedade, na analise e no planejamento das politicas publicas a serem implanta-
das no pais (MINC, 2013c). Realmente o seminario cumpriu um papel fundamen-
tal, inaugurando uma série de didlogos com a sociedade, pratica que o Ministério
da Cultura levou a cabo (mesmo com altos e baixos) nas gestdes seguintes.

Naquele momento, havia certa desconfianca por parte dos gestores pu-
blicos, artistas e profissionais da cultura, em relacdo as mudancas que estavam
sendo proposta pela gestdo federal da cultura. Especialmente, em relacdo a afir-
macdo do ministro de que sua gestdo seria pautada pela abrangéncia, um critério
que a principio parecia vago. Com as discussdes do Semindrio Cultura para Todos
e com a aprovacao em Barcelona da Agenda 21 da Cultura, em maio de 2004, o
Ministério da Cultura enxergou um caminho seguro para a cultura, com base nos
compromissos assumidos em relacdo aos direitos humanos, a diversidade cultu-

37 O Substitutivo do PNC, foi presentando pela deputada federal Fatima Bezerra, em 09 de
setembro de 20009.
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ral, a sustentabilidade, a democracia participativa e a criagdo de condi¢des para
a paz. Estes compromissos mostravam a necessidade de se realizar um amplo
diagndstico cultural, especialmente os relativos as condi¢cdes em que ocorrem as
manifestacdes e experiéncias culturais nos municipios (LEITAO, 2014).

Segundo Marco Acco, entdo Secretario de Fomento e Incentivo a Cultura
do MinC, "eram muitas as necessidades identificadas e para priorizar as pro-
postas de ac¢des era preciso realizar uma oitiva a comunidade, através de uma
conferéncia nacional” (Entrevista n° 14). Assim, no final de 2005, foi realizada a [
Conferéncia Nacional de Cultura (I CNC), que como vimos, constituiu a base do
Plano Nacional de Cultura.

Para o Ministério da Cultura, a I CNC contribuiu na compreenséo das di-
namicas culturais nos territérios, mas duas acoes e trés publicagdes foram fun-
damentais para o diagndstico da situagao cultural no pais (MINC, 2008). Dentre
as publicacdes, destacamos o levantamento estatistico do Sistema de Informa-
coes e Indicadores Culturais, publicado em 2006; e o Suplemento de Cultura
publicado dentro da Pesquisa de Informacgodes Basicas Municipais (MUNIC) no
ano 2007, ambos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE); bem
como os estudos sobre economia criativa e politicas culturais realizado pelo
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). Estas publicagdes foram fun-
damentais para a compreensao dos fatores internos e externos da drea cultural
como politica publica, especialmente por apresentarem dados e indicadores até
entdo desconhecidos.

Esses dados e indicadores estatisticos contribuiram para refor¢car no Plano
Nacional de Cultura, a necessidade de se pensar as politicas publicas sobre trés
dimensdes culturais: dimens&o simbolica, dimensdo cidada e dimensdo econd-
mica (MINC, 2008), estabelecidas posteriormente como principio de toda a po-
litica cultural nacional. Se o PNC se apoia nessa premissa multidimensional de
cultura, € essencial saber como cada uma dessas dimensdes podem se tornar
politicas publicas.

A primeira dimenséo defendida é a dimensado simbdlica, que fundamen-
ta-se na idela de que € inerente aos seres humanos a capacidade de simbolizar,
de criar simbolos. Isso através dos recursos artisticos (linguagens, expressoes,
manifestagdes), em um sentido mais estrito; ou através de praticas e vivencias
gue no cotidiano dos individuos, assimilem e produzam referencias simbdlicas,
em um sentido mais alargado, de expressdes culturais (VARELLA, 2014). Pode-
mos dizer, entdo, que a dimens&o simbdlica da cultura é o “loccus da represen-
tacdo social de um povo a partir da unidade que lhe conferem a producao e o
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compartilhamento de seus simbolos” (VARELLA, 2014: 120). Portanto, as politi-
cas publicas culturais defendidas no plano devem “cultivar as infinitas possi-
bilidades de criacdo simbdlica expressa em modos de vida, motivagdes, cren-
cas religiosas, valores, praticas, rituais e identidades” (MINC, 2008:11). Com isso,
0 ministério pretendia era pensar politicas ndo apenas com énfase nas artes
consolidadas, mas transcender as linguagens artisticas sem contudo minimizar
sua importancia.

A segunda é a dimensao cidada que relaciona-se ao principio de que os
direitos culturais fazem parte dos direitos humanos e devem constituir-se como
plataforma de sustentacdo das politicas culturais e concretizacdo da cidadania
cultural. Na dimenséao cidada as politicas culturais devem atender ao exercicio
da cidadania, através da participacao ativa da sociedade na vivéncia de cultura,
como express&o do simbdlico e perpetuacao dos fazeres culturais; mas também,
da participacdo da sociedade no seu exercicio politico didrio de participar dos
processos de elaboracéo e deciséo sobre as politicas culturais (VARELLA, 2014).
A questéo da participacao ativa na vivéncia cultural tem relacdo direta com o
acesso a cultura; acesso ao patriménio material e imaterial, ao conhecimento, a
memoria, as linguagens artisticas, as ferramentas de produgéo cultural, ao mer-
cado de consumo, a inovacgdo e a frui¢do dos bens culturais. Ja a participagdo
dos cidadaos no exercicio politico diz respeito a colaboragao destes nos pro-
cessos de formulacéo, monitoramento e avaliagdo as politicas publicas. Ou seja,
como conceito de cidadania cultural que inclui a “vivéncia cultural simbdlica” e
“vivencia cultural politica’, conforme a classificagao proposta por Varella (2014).

A cultura em sua dimensao econdmica, e o terceiro pilar defendido no PNC
que considera a cultura central para o desenvolvimento da economia. Esta di-
mens&o compreende que a cultura vem se transformando num dos segmentos
mais dindmicos das economias de todos os paises, gerando trabalho e riqueza,
sendo considerado elemento estratégico da chamada “economia criativa’, que se
baseia na informacé&o e na criatividade como condi¢éo de um “novo cendrio de
desenvolvimento econémico socialmente justo e sustentavel” (MINC, 2008:12).

No Brasil, pela primeira vez a organizacao sistémica das politicas publi-
cas culturais abarca essa conceituagdo ampla e tridimensional, apesar de ser
correto afirmar que Celso Furtado, no final da década de 1980, j& chamava a
atengdo para a cultura como processo produtivo e ndo apenas de bens simbd-
licos, defendendo que a “atividade artistica no mundo contemporaneo, além da
acao transformadora que lhe da sentido, desempenha um papel significativo na
geragdo de riquezas e de empregos” (FURTADO, 2012:184). Portanto, para Celso
Furtado a cultura era compreendida em sua dimens&do econdémica, sendo inclu-
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sive pioneiro ao encomendar o estudo de uma area, até entao, pouco inexplora-
da - a expressdo econémica da atividade cultural do Brasil®®.

Essas trés dimensdes, que incorporam visdes distintas e complementares
sobre a atuagdo do Estado na area cultural, buscam responder aos desafios da
cultura no mundo contemporaneo, pois orientam que todas as politicas, pro-
gramas, projetos e a¢es desenvolvidas pelo Ministério da Cultura, “"devem ser
norteadas por essas dimensdes instituindo uma politica cultural que enfatizas-
se, além das artes consolidadas, todas as expressdes que caracterizam a diver-
sidade cultural brasileira” (MINC, 2010).

E possivel afirmar que o PNC néo realizou uma andlise e diagndstico da
situacao de forma tradicional, mas que a defini¢cdo de suas dimensdes de atu-
acdo: simbdlica, cidadd e econdmica, junto as publicagdes com informacgoes e
indicadores culturais publicadas, bem como o amplo processo de participagdo
social constituiram a base da analise diagndstica para o Plano Nacional de Cul-
tura. Essa analise ndo consta do documento final do PNC aprovado pelo legisla-
tivo, mas foi publicada na cartilha “Plano Nacional de Cultura: Diretrizes Gerais’,
em 2007, dividida em seis eixos tematicos: linguagens artisticas, manifestacdes
culturais, identidades e redes socloculturais, politicas gerais, politicas interseto-
riais, e gestdo publica e participacao.

O Plano Nacional de Cultura esta dividido em duas partes complementa-
res: lei e anexo como podemos observar em seu artigo primeiro: “fica aprovado o
Plano Nacional de Cultura, em conformidade com o § 3° do art. 215 da Constitui-
¢do Federal, constante do anexo, com duragéo de dez anos” (Lei N° 12.343/2010).

Desta forma, o Sistema de Objetivos Corporativos do Plano Nacional de
Cultura tem inicio com a defini¢do de doze principios, ainda no artigo 1°:

I - liberdade de expressao, criacéo e fruicéo; II - di-
versidade cultural; III - respeito aos direitos huma-
nos; IV - direito de todos a arte e a cultura; V - direito
a informacédo, a comunicagao, e a critica cultural; VI
- direito a memodria e as tradic¢ées; VII — responsabi-
lidade socioambiental; VIII - valorizacdo da cultura
como vetor de desenvolvimento sustentavel; IX — de-
mocratizagao das instancias de formulag¢ao de poli-
ticas publicas; X - responsabilidade dos agentes pu-
blicos pela implementacao das politicas culturais; XI

38 A pesquisa foi realizada pela Fundacéo Jo&o Pinheiro de Minas Gerais
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- colaboracéo entre agentes publicos e privados para
o desenvolvimento da economia da cultura; XII - par-
ticipacgdo e controle social na formulagédo e acompa-
nhamento das politicas publicas (Lei N° 12.343/2010).

Esses doze principios sintetizam o que € essenclal ser assegurado em to-
das as politicas, programas, projetos e agdes desenvolvidas. Esses principios so-
mam-se aos dezessels objetivos definidos no artigo 2°.

I - reconhecer e valorizar a diversidade cultural, étni-
ca e regional brasileira; II - proteger e promover o pa-
triménio histdrico e artistico, material e imaterial; III
- valorizar e difundir as criagdes artisticas e os bens
culturais; IV - promover o direito a memdria por meio
dos museus, arquivos e colec¢des; V — universalizar o
acesso a arte e a cultura; VI - estimular a presenca da
arte e da cultura no ambiente educacional; VII - esti-
mular o pensamento critico e reflexivo em torno dos
valores simbdlicos; VIII - estimular a sustentabilida-
de socioambiental; IX - desenvolver a economia da
cultura, o mercado interno, o consumo cultural e a
exportacdo de bens, servigos e conteudos culturais;
X - reconhecer os saberes, conhecimentos e expres-
sOes tradicionais e os direitos de seus detentores; XI
- qualificar a gestdo na drea cultural nos setores pu-
blico e privado; XII - profissionalizar e especializar os
agentes e gestores culturais; XIII - descentralizar a
implementacéo das politicas publicas de cultura; XIV
- consolidar processos de consulta e participacao da
sociedade na formulagdo das politicas culturais; XV -
ampliar a presenca e o intercambio da cultura brasi-
leira no mundo contemporaneo; e XVI - articular e in-
tegrar sistemas de gestéo cultural (Lei N© 12.343/2010).

Os principios e objetivos definidos pelo plano nacional sdo amplos e car-
regados de carga semantica relativa a certos valores que se estimam generali-
zados, especialmente por ndo apresentar sua missao ou visdo. Ha, apenas, uma
breve citagdo no capitulo I (anexo) que afirma ser dever do plano ‘ressaltar o
papel regulador, indutor e fomentador do Estado, afirmando sua missédo de va-
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lorizar, reconhecer, promover e preservar a diversidade cultural existente no
Brasil”. Mesmo sem apresentar missao e visao, o PNC defini no artigo 3° doze
atribuic¢des do poder publico.

Na descricdo do que compete ao poder publico na esfera nacional, € claro
0 compromisso assumido quanto ao fomento a cultura, a protecéo a diversidade
cultura, o estimulo ao acesso dos bens e servicos culturais e a garantia da preser-
vacdo ao patriménio cultural. No entanto, ha outros compromissos que ampliam
a visdo para uma politica publica de cultura mais contemporanea, como a regu-
lacdo do mercado, o incentivo a participacao do setor privado e a elaboracdo de
planos para os setores culturais. Isso demonstra que o processo de elaboragéo
do plano estratégico nacional de cultura, passou por um processo de reflexao e
aprofundamento das questdes referentes a definicdo de seu sistema de objetivos
corporativos.

Como mencionado anteriormente, a Lei do Plano Nacional de Cultura faz
referéncia a um anexo, e é neste documento onde estdo definidas as decisdes
estratégicas, compostas por: 05 diretrizes, 36 estratégias e 274 acdes*?, divididas
em cinco capitulos tematicos.

QUADRO N° 6: Capitulos do Plano Nacional de Cultura

L ‘ ESTRATEGIAS ‘ Agngs
CAPITULOI-DO ESTADO 11 91
CAPITULOII - DA DIVERSIDADE 07 59
CAPITULOIII - DO ACESSO 06 56
CAPITULO IV - DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL 07 52
CAPITULOV -DA PARTICIPAQAO SOCIAL 05 16

Fonte: Elaboragéo prdpria a partir de Ministério da Cultura, 2010.

Cada capitulo apresenta uma diretriz, e para cada uma delas as estratégias
e acOes definidas para as politicas publicas de cultura nacional. Vejamos cada
uma das diretrizes definidas:

a) CapituloI - Do Estado: fortalecer a funcao do estado na institucionaliza-
¢do das politicas culturais, intensificar o planejamento de programas e
acdes voltadas ao campo cultural e consolidar a execugdo de politicas
publicas para a cultura.

39O PNC prop0des inicialmente 375 a¢des, mas a de niumero 1.10.2 do Capitulo I, foi vetada.
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b) Capitulo II - Da Diversidade: reconhecer e valorizar a diversidade e pro-
teger e promover as expressoes culturais.

c) Capitulo III - Do Acesso: universalizar o acesso dos brasileiros a arte e a
cultura, qualificar ambientes e equipamentos culturais para a formacao
e fruicdo do publico e permitir aos criadores o acesso as condi¢des e
meios de producéo cultural.

d) Capitulo IV - Do Desenvolvimento Sustentavel: ampliar a participagao
da cultura no desenvolvimento socioecondmico, promover as condi-
cOes necessarias para consolidagdo da economia da cultura e induzir
estratégias de sustentabilidade nos processos culturais.

e) Capitulo V - Da Participacao Social: estimular a organizagdo de instan-
clas consultivas, construir mecanismos de participacao da sociedade
civil e ampliar o dialogo com os agentes culturais e criadores.

No primeiro capitulo sdo apresentadas as estratégias e agdes que dizem
respeito ao aperfeicoamento das capacidades e do desempenho da gestdo pu-
blica no &mbito nacional. Possibilitando o fortalecimento institucional através de
novas praticas de gestao das politicas publicas de cultura visando a melhoria da
oferta e do acesso da populagdo aos servigos publicos nessa area (MINC, 2013c).
Ou seja, versa sobre a consolidacdo da execugdo de politicas culturais, bem como
o fortalecimento da funcao do Estado na institucionaliza¢do destas politicas.

O segundo capitulo apresenta estratégias e a¢gdes que partem do reconhe-
cimento das multiplas identidades e buscam assegurar a todos o direito a pre-
servagao da heranca simbodlica, elemento fundamental para a construcao das
ldentidades tomando como base o artigo 216 da Constituicdo Federal de 1988
que definir como patriménio cultural brasileiro, os bens de natureza material e
Imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a acdo, e a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira (MINC, 2013c). Em resumo, esse capitulo produz a reflex&o sobre arte
e cultura a partir da perspectiva da diversidade cultural.

O capitulo terceiro trata do acesso aos recursos financeiros, formas de
financiamento das agdes culturais, como de outros mecanismos de apoio aos
processos de criacdo, producao, difusao, circulagéo e consumo dos bens cul-
turais. S&o estratégias e agdes relativas a todas as etapas da cadeia produtiva
da area cultural que vao desde espacos para criacao, necessidades materiais e
técnicas de producéo, divulgacéo e circulacao, entre outras que venham a fo-
mentar a criagéo e a manifestagdo das expressées culturais brasileiras (MINC,
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2013c). Nele estdo previstas a implementagdo e manutencdo de bibliotecas, a
reabilitacao de espacos culturais como teatros, pracas e cinemas; e a criacdo e
centros de referéncia para as culturas populares, e de producao de conteudos
locais para as redes de radio, TV e internet.

O quarto capitulo apresenta estratégias e agdes para o desenvolvimento
de modelos de producéo e circulacédo de bens e servigos e conteudos culturais,
com vista a geracao de riquezas, trabalho, renda e oportunidades de empreen-
dedorismo, desenvolvimento local e responsabilidade social. Questdes referen-
tes a investimento, empreendedorismo, formacado profissional e regulacdo do
mercado de trabalho, que incentivem modelos de desenvolvimento sustentavel
necessarios a reducao da desigualdade e a inclusao social (MINC, 2013c).

As estratégias e agdes relativas a participacdo soclal estdo descritas no
quinto capitulo. Como a criagdo, consolidag¢édo e ou ampliagdo dos canais de di-
alogo entre o poder publico e a sociedade civil, na forma de conferéncias, con-
selhos, féruns e de outros instrumentos de estimulo ao exercicio da cidadania
e compartilhamento da gestao das politicas publicas de cultura (MINC, 2013c).

As decisdes operativas referentes ao Plano Nacional de Cultura estao de-
finidas no proprio corpo da Lel. No artigo 3°, § 6° esta definido que o Ministério
da Cultura exercera a funcao de coordenador executivo do PNC, ficando res-
ponsavel pela organizagdo de suas instancias, pelos termos de adesao com os
demais entes federados, pela implantacdo do Sistema Nacional de Informacdes
e Indicadores Culturais (SNIIC), pelos regimentos necessarios e pela definicao
de metas (Lei N° 12.343/2010).

Enquanto a definicdo da instancia de coordenacgdo, coube ao Ministério
da Cultura ser o érgéao coordenador do plano, sendo responsavel pelas acdes
executivas necessarias a implementacao, monitoramento e avaliagdo. Na ten-
tativa de cumprir com esse grande desafio foi implantado o “Programa Moder-
nizando a Gest&o Publica do Ministério da Cultura’, que elaborou um mapa es-
tratégico orientador das politicas publicas nacionais em 27 estratégias, tendo
como documento orientador o Plano Nacional de Cultura. Uma das estratégias
desenvolvidas foi a disponibilizacao, em julho de 2013, da Plataforma de Acom-
panhamento do PNC (pnc.culturadigital.br) que apresenta informagdes atuali-
zadas sobre o cumprimento de cada uma das 53 metas.

Sobre aos recursos financeiros, os artigos 4°, 5° 6° e 7° da Lei do PNC des-
crevem que as formas de financiamento e alocagao de recursos para o alcance
das metas do plano, devem se da através das diretrizes e leis orcamentarias,
sendo o Fundo Nacional de Cultura e os demais Fundos de Cultura (estaduais
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e municipais), os principais mecanismos de fomento as politicas culturais. Os
mesmos artigos, reforcam que o Ministério da Cultura como coordenador exe-
cutivo do PNC, deverd estimular e diversificar os mecanismos de financiamen-
to a cultura, de forma a elevar o total de recursos destinados ao setor.

Em cumprimento a previsao de fixa¢do de metas, em até 180 dias apods a
aprovagao do Plano Nacional de Cultura (Lei N° 12.343/2010). O Ministério da
Cultura, através de consulta publica virtual, submeteu 48 metas preestabeleci-
das a analise da sociedade entre setembro e outubro de 2011, por um periodo
de 30 dias. As propostas de metas apresentadas eram transversais e multidis-
ciplinares divididas em nove temas necessarios ao cruzamento das diversas
agdes elencadas no plano. O estabelecimento das metas iniciais foi dificultada
pela ndo existéncia do Sistema Nacional de Informacdes e Indicadores Cultu-
rais (SNIIC) e a complexidade em traduzir 36 estratégias e 274 agdes em metas
quantificaveis e avalidveis (CALABRE, 2014).

Segundo dados do Ministério da Cultura, durante o periodo de consulta
foram feitas quase 9 mil visitas ao site, gerados 488 comentarios, 600 contribui-
cOes e a sugestao de 62 novas metas. Ao final do processo forma estabelecidas
53 metas publicada através da Portaria Ministerial N° 123 em 13 de dezembro
de 2011. Como € possivel perceber o estabelecimento das metas ndo cumpriu
com o tempo previsto no artigo 12 do PNC, ja que foi publicada um ano depois.
No entanto como o Plano Nacional de Cultura tem duracao decenal, as metas
estabelecidas passaram a ter validade até dezembro de 2020.

Para todos os especialistas entrevistados, 53 metas € um numero muito
elevado, e além da grande quantidade € possivel perceber a complexidade no
alcance de algumas delas. J& que as metas podem ser classificadas, quanto a
responsabilidade (governabilidade) por sua execucao, em: exclusiva do MinC
(12), parceria com outros oérgéos federais (08) e em colaboracéo com os demais
entes federados (33).

As trinta e trés metas que precisam ser atingidas com a colaboracao dos
demais entes federados (01, 02, 03, 05, 06, 10, 11,12, 13, 14, 15, 16, 18, 19, 20, 21, 22, 23,
25,28,29, 30, 31, 32, 33, 34, 36, 37, 41, 44, 45, 49 e 53) exigem uma atuagdo sistémica
com os demais sistemas de cultura para serem alcancgadas. Dentre elas, existem
as que se comprometem com a institucionalizagdo do SNC (01, 02, 36, 37, 46 e
49), outras focadas no patriménio cultural (05 e 06), na formacé&o e capacitagdo
do setor (12,13, 14, 15, 16, 18 e 19), na economia da cultura e impactos econémicos
(10, 11, 20, 21, 44 e 53), nas expressdes artisticas (22, 23, 25 e 45), e nos espagos e
equipamentos culturais (28, 29, 30, 31, 32, 33, 34 e 41).
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Somada as muitas atribui¢des do poder publico, as metas a serem alcan-
cadas em colaboracéo entre Unido, estados e municipios passam a Ser mais um
desafio na medida em que esse rol de demandas” devem pautar as politicas
publicas a serem implantadas nos diversos territérios brasileiros.

A Lei do PNC nos artigos 8°, 9° e 10 define o sistema de monitoramento e
avaliacao do plano, com base na avaliagao periodica dos indicadores nacionais,
regionais e locais principalmente através dos dados do Sistema Nacional de In-
formagdes e Indicadores Culturais (SNIIC), que ao serem processadas de forma
sistémica e objetivas deverdo integrar o processo de monitoramento e avaliagdo
do PNC (MINC, 2008). Esses mesmos artigos orientam o Ministério da Cultu-
ra a promover parcerias e convénios com instituicoes especializadas na area
de economia da cultura, de pesquisas socioecondmicas e demograficas para a
constitui¢do do SNIIC.

Art. 9° - Fica criado o Sistema Nacional de Informa-
¢oes e Indicadores Culturais - SNIIC, com os seguin-
tes objetivos: I - coletar, sistematizar e interpretar
dados, fornecer metodologias e estabelecer parame-
tros a mensuracdo da atividade do campo cultural e
das necessidades sociais por cultura, que permitam
a formulagdo, monitoramento, gestdo e avaliagdo
das politicas publicas de cultura e das politicas cul-
turais em geral, verificando e racionalizando a im-
plementag¢édo do PNC e sua revisdo nos prazos pre-
vistos; II - disponibilizar estatisticas, indicadores e
outras informacoes relevantes para a caracterizagao
da demanda e oferta de bens culturais, para a cons-
trucdo de modelos de economia e sustentabilidade
da cultura, para a ado¢édo de mecanismos de indu-
¢do e regulagéo da atividade econémica no campo
cultural, dando apoio aos gestores culturais publi-
cos e privados; III - exercer e facilitar o monitora-
mento e avaliagdo das politicas publicas de cultura
e das politicas culturais em geral, assegurando ao
poder publico e a sociedade civil o acompanhamen-
to do desempenho do PNC (lei n°® 12.343/2010).

Para Varella, o texto parece abarcar parte das preocupagdes relativas a
criagdo de condicOes para o desenvolvimento de informagdes e indicadores, que
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considerem regides e dinamicas culturais variadas, e a0 mesmo tempo agre-
guem diferentes centros geradores desses dados (VARELLA, 2014:156). No entan-
to, € importante destacar que os artigos 9°, que cria o SNIIC e 0 10 que estabele-
ce suas caracteristicas deve ser revogada pela lel que regulamentara o Sistema
Nacional de Cultura, pois incorpora o SNIIC como componente do SNC com a
mesma estrutura e caracteristicas definidas na Lei do Plano Nacional de Cultura.

Como vimos anteriormente, 0 monitoramento e o controle séo acdes que
acontecem simultaneamente pela analise sistematica realizada na plataforma
de acompanhamento do PNC, com base no SNIIC e nas acGes implementadas
pelos entes federados integrantes do SNC. No entanto, torna-se necessario en-
tender como deve acontecer o processo de revisao do Plano Nacional.

A Lei do PNC, no capitulo sobre as disposi¢des finais, defini que o plano
devera ser revisto periodicamente, sendo a primeira revisao feita apds quatro
anos da promulgacao da Lei. De acordo com o dispositivo final, a revisdo deve
assegurar a participacdo do Conselho Nacional de Politica Cultural, a ampla
participacao do poder publico e da sociedade civil, sendo coordenado por um
comité executivo composto pelo Congresso Nacional, MinC, CNPC, entes publi-
cos e setor cultural.

O sistema de monitoramento se justifica quando se considera alguns fato-
res na implementagdo das politicas publicas de cultura:

A riqueza e complexidade das relagdes simbdlicas
da sociedade brasileira, geradora da ampla diversi-
dade de expressdes artisticas e culturais; a vastidao
do territério nacional, coma s consequentes pecu-
liaridades regionais e locais; a proposta de um pacto
federativo com o Sistema Nacional de Cultura, o que
demanda informacdes concretas sobre o impacto de
recursos, politicas e agdes; e a necessidade de agre-
gar a sociedade civil, os drgaos governamentais de
pesquisas e as universidades na geragao e circula-
¢ao de insumos acerca do desdobramentos do plano
(VARELLA, 2014:155)

O fato é que, arevisao das metas do PNC deve gerar uma rede de coopera-
cdo entre instituicdes publicas, privadas e agentes socials capaz de tomar com
cuidado e assertividade decisdes sobre 0os rumos das politicas em andamento e
as que devem ser adotadas.
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Por fim, ao analisarmos o desenho do Plano Nacional de Cultura, é possi-
vel concluir que ele tem carater definidor, organizativo e orientador das agoes
do Estado no ambito das politicas publicas de cultura. Sendo composto pela
Lel n° 12.343/2010 - onde estdo definidos o sistema de objetivos corporativos
e 0s mecanismos de controle e revisdo; por seu anexo - onde estdo elencadas
as decisdes estratégicas; e pela Portaria Ministerial N° 123/2011 que institul as
metas a serem alcangadas, constituindo-se no planejamento estratégico para
as politicas publicas de cultura nacionais entre os anos 2010 e 2020.

5.3. REFLEXOES SOBRE O CASO

O Plano Nacional de Cultura é o primeiro instrumento de planejamento es-
tratégico juridico-institucional na drea das politicas publicas de cultura, apro-
vado pelo legislativo. Mas como vimos, ndo € inédito enquanto planificagdo da
cultura pelo governo federal, pois alinhando a tendéncia de abertura gradual
do regime militar, foi estabelecida a Politica Nacional de Cultura, para orientar
as acdes do entdo Ministério da Educacéo e Cultura (MEC). Essa politica, apesar
de enfatizar agdes para “apoiar e incentivar as iniciativas culturais de indivi-
duos e grupos, e de zelar pelo patriménio cultural da nagdo” (PNC, 1975:05), na
realidade tratava-se menos de uma medida voltada a implementac&o organica
e sistematica de politicas culturais, e mais a melhoria da imagem do regime,
especialmente para a esquerda cultural da época (BOTELHO, 2007:118).

Assim, o PNC 2010-2020 é o primeiro documento de previsao constitucio-
nal que cumpri com todos os requisitos de uma planificagdo estratégica em
politicas publicas, tendo como objetivo suprir a “caréncia normativa histdrica,
da qual a cultura padece” (VARELLA, 2014:97). Dentro do recente periodo de re-
democratizacao do Brasil, a aprovacao constitucional de um Plano Nacional de
Cultura tem grande significancia, pois reforca a nova forma de gestao de poli-
ticas publicas para a area cultural adotada pelo pais, materializando a constru-
cao de uma cultura politico-institucional capaz de definir programas e projetos
realmente de abrangéncia nacional.

Ao ser analisado em seu aspecto juridico, o Plano Nacional de Cultura
é uma norma constitucional que se consolida em lei ordinaria. Ou seja, foi
previsto por um artigo constitucional, e posteriormente estabelecido em uma
lei federal.
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Neste sentido, pode-se dizer que o PNC incorpora
duas roupagens juridicas: a primeira de garantia
institucional, prevista no texto constitucional, esta-
belecendo-se como instrumento concreto e inabdi-
cavel de efetivacdo dos direitos culturais; e a segun-
da de lei-quadro, através da sua regulamentacéo na
lei n° 12.343/2010, capaz de circunscrever, delimitar
e orientar a atuagcio do Estado na tutela objetiva
da cultura, através da implementacédo de politicas
publicas pautadas em objetivos e metas concre-
tas, num periodo de tempo definido (VARELLA,
2014:100-1001)

Desta forma, ao integrar a¢des entre os entes federados, na implementa-
cao de politicas publicas, o Plano Nacional de Cultura, ao invés de estabelecer
novos direitos culturais, exerce a fungéo de instrumento executoério na efetiva-
cao dos direitos existentes. Trata-se portanto, de uma norma voltada ao plane-
jamento do estado na area cultural, cumprindo como o préprio nome indica, sua
funcéo de plano como expresséo da politica geral do Estado (VARELLA, 2014).

A analise do suporte juridico do PNC, deixa claro trés naturezas: de garan-
tia institucional, de norma pragmatica e de lei-quadro (reguladora) constituin-
do-se em anteparo legal para as politicas publicas de cultura. No entanto, para
gue uma norma juridica cumpra com seu objetivo, “é preciso encontrar nessa
norma os elementos constitutivos de uma politica publica” (VARELLA, 2014:106).
Elementos esses que possam garantir que a eficiéncia na implementacdo de
programas, projetos e agoes sejam considerados em politicas publicas.

Para compreender se o PNC cumpre com o0s elementos de uma politica
publicas, partiremos para a analise de seu aspecto técnico, a partir do estabele-
cido para um planejamento estratégico publico.

Inicialmente é possivel afirmar que o Plano Nacional de Cultura atende a
todas os elementos e etapas proposta para a elaboracdo de um bom plano em
politicas publicas, sendo clara a preocupacao em elencar de maneira concreta
as fungdes do estado, os principios e os objetivos da politicas a serem adotadas;
as estratégias e acdes que posteriormente foram distribuidas nas 53 metas a
serem alcancadas; a definicdo do Ministério da Cultura como coordenador da
politica cultural nacional; e o estabelecimento de prazos e meios para seu mo-
nitoramento, avaliacao e revisao.
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Em resumo, o PNC é uma politica publica na medida em que defini seus
objetivos (principios, objetivos e atribuicdes), seleciona prioridades (estratégias
e acdes), defini os meios necessarios a sua consecucao (coordenagao, recursos
financeiros, monitoramento e avaliagdo), e o intervalo de tempo em que se es-
pera o atingimento de resultados (metas).

Mas apesar de cumprir com os elementos estruturantes de um bom plano
estratégico, o PNC apresenta um numero elevado de agdes e estratégias origi-
narias das diversas instancias de participa¢do da sociedade civil, que por um
lado, ampliou a percepcdo do ministério quanto a diversidade e complexidade
das demandas; mas por outro, ndo contribuiu com a aplicabilidade do plano
mesmo priorizadas em 53 metas. O que torna o PNC, um plano bem estruturado
mas exaustivo, considerando-se “que nada mais é que um acervo de subsidios
politicos e conceituais para a orientagéo de programas” (VARELLA, 2014:109).

Ainda que se questione a qualidade e quantidade de estratégias, acoes e
metas ndo podemos deixar de afirmar que o Plano Nacional de Cultura é sem
duvidas uma politica publica de cultura, com arcabougo juridico e claros objeti-
vOs sociais a serem alcancados. Esses objetivos foram formulados consideran-
do-se as dimensdes da cultura (simbdlica, cidada e econémica) como subsidios
para uma atuacgdo que valorize as expressodes simbolicas, que promova o direito
a cidadania, e que Incorpore a cultura como vetor de desenvolvimento.

No entanto, para que o PNC cumpra com seu papel de promover, em dez
anos, significativas transformacdes nas politicas publicas de cultura, é preciso
mais que seus aspectos juridico e técnico estejam de acordo com as exigéncias
normativas; é fundamental que o definido em seu desenho atenda ao estabe-
lecido em seus objetivos. A grande questdo €: o Plano Nacional de Cultura é
executavel, é viavel, se faz valer para além de uma “carta de inten¢des” de base
legal e fundo constitucional?

Para o Ministério da Cultura, o Plano Nacional de Cultura foi elaborado
considerando uma acepcédo tridimensional de cultura, apontando para uma
perspectiva ampla de atuag@o que deveria incluir a concretizagdo de politicas
e direitos culturais, em uma concepcao antropoldgica de cultura. O certo é que
a acepcao e cultura eleitas para o desenvolvimento de uma politica publica vao
influenciar sensivelmente o seu alcance e efetividade (VARELLA, 2014:183). Es-
pecialmente em um pais com o desenho federativo adotado pelo Brasil, onde
um plano além de refletir claramente sua concepcédo de cultura, deve favorecer
a realizagdo de agdes sistémicas entre os entes federados.
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O favorecimento dessa relagao sistémica deve ser levando em considera-
cao durante a elaboracdo dos demais planos de cultura. Visto que o Ministério
da Cultura orienta os entes federados a utilizarem como referéncia o desenho
metodoldgico adotado pelo Plano Nacional de Cultura (MINC, 2013a). Logica-
mente, o0 alinhamento entes os planos de cultura elaborados pelos estados, mu-
nicipios e setores, ¢ uma forma eficaz de definir em quais aspectos as politicas
publicas dialogam e como podem se relacionar para o pleno alcance dos obje-
tivos estabelecidos no Plano Nacional de Cultura.

Concordamos com Félix Manito, defende a necessidade de estados e mu-
nicipios terem um plano de cultura que esta-beleca metas claras para suas po-
liticas culturais, em um horizonte de dez anos, capaz de espelhar a realidade
e de satisfazer as necessidades basicas es-senciais para o pleno exercicio da
cidadania, somando-se ao planejamento de outras areas da gestdo, ‘pois neste
prazo é possivel gerar condi-~¢des para desenvolver e preservar a diversidade
das expressdes culturais e promover o acesso a elas” (Entrevista n° 07). Mas tao
importante quanto, é elaborar um plano de cultura alinhado aos principios e
objetivos do PNC, sendo possivel o compartilhamento de acbes e o alcance de
metas conjuntas. Pois sem esse didlogo o motor ndo gira, o plano néo alcancga
seus objetivos, e o0 sistema ndo anda.

Como vimos, o Plano Nacional de Cultura, em seu cinco capitulos elenca
274 acdes, que apds um processo de priorizacdo junto a sociedade civil foram
estabelecidas em 53 metas prioritarias a serem implementadas em um periodo
de dez anos. Para que o PNC alcance os objetivos esperados € fundamental que
as metas estabelecidas sejam monitoradas e avaliadas constantemente. Para
150, 0 Ministério da Cultura, desenvolveu a Plataforma de Acompanhamento das
Metas do PNC, prevista na meta 48 do plano (plataforma de governanga colabo-
rativa) com o objetivo de ser um conjunto de solugdes que “permitira ao cidadao
0 acesso a informacgdes sobre a situagdo mais atual de cada meta e as noticias a
elas relacionadas” (MINC, 2013c).

O Ministério da Cultura, por questdes metodoldgicas de monitoramento
dentro da plataforma de acompanhamento, classificou as metas em quatro gran-
des eixos: dimensao simbdlica, dimensédo cidadd, dimensao econdmica, e gestao.
A partir desse agrupamento em eixos, as metas foram divididas em trés classifi-
cagdes: metas estruturantes, metas por prazo de execugao, e metas por tipo.

De acordo com o Ministério da Cultura, as metas estruturantes correspon-
dem as acGes que sdo essenciais e urgentes para a consecug¢do do plano como
um todo e para a viabilizacdo das demais metas. As metas por prazo de execu-
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¢do levam em consideragdo o tempo para sua consecucao, sendo de curto prazo
(até 2014), de médio prazo (até 2018), e de longo prazo (até 2020). As metas por tipo
estdo relacionadas aos indicadores utilizados para aferir o grau de desempenho
alcancado por cada meta, e foram divididas em: metas de resultado, aquelas que
tém como indicador um produto que pode ser quantificado; metas de processo,
aquelas cujo indicador envolve um fluxo de acbes para que se alcance o resul-
tado final, e metas de impacto, aquela cujo indicador final depende de varios
resultados e processos para que se alcance o resultado esperado (MINC, 2013c).

QUADRO N°7: Classificagdo das Metas do Plano Nacional de Cultura

EIXOS

Dimensao
Simbdlica

CAPITULOS

Capitulo II - Da diversidade

AREAS

- Criagao

- Conhecimentos e expressoes
tradicionais

- Linguagens artisticas

- Culturas populares

- Patriménio cultural

- Diversidade cultural

Dimenséao
Cidada

Capitulo III - Do acesso
Capitulo V - Da participagdo social

- Direitos culturais
- Circulacéo

- Difuséo

- Fruicéo

- Educacao

- Capacitagao

- Infraestrutura

Dimenséao
Econdomica

Capitulo IV - Do desenvolvimento
sustentavel

- Economia criativa

- Inovagéo

- Modelos de negdcio
- Financiamento

- Turismo cultural

- Cadeias produtivas

Gestéao

Capitulo I - Do Estado
Capitulo V - Da participagdo social

- Fortalecimento institucional
- Instrumentos de gestéao

- Planejamento

- Participagéo social na gestao
- Capacitagao

- Regulacéo

Fonte: Elaboragéo prdpria a partir do Ministério da Cultura, 2013.
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A partir do agrupamento das metas em eixos e de sua classificagdo foi
possivel ao Ministério da Cultura monitorar, avaliar e publicar os resultados
anuais alcangados e o estagio atual de cada uma das metas. Esses resultados
estdo disponiveis na Plataforma de Acompanhamento do PNC na pagina institu-
cional do Ministério da Cultura, em documentos chamados Relatorio de Acom-
panhamento das Metas, até o momento relativos aos anos 2013, 2014, 2015 e 2016.

Como vimos anteriormente, a governabilidade do Ministério da Cultura
sobre as metas é variavel, visto que para o alcance de algumas delas, é necessa-
rio o envolvimento de outros ministérios e dos demais entes federados. Sendo
de sua governabilidade exclusiva a execucdo de 16 metas; de governabilidade
compartilhada com outros érgaos da Uniao, a execucao de 11 metas; e de gover-
nabilidade compartilhada com os demais entre federados, a implementacado de
26 metas (MINC, 2016).

Visto que esse trabalho tem como objetivo a analise da relacéo sistémica,
fica claro que as 26 metas de responsabilidade compartilhadas entre a Uni&o
e os entes federados desperta nossa atencao. No entanto, mais que analisa-las
uma a uma, a este estudo interessa a analise das metas que tem relagdo direta
com os componentes do Sistema Nacional de Cultura, pois estas correspondem
as agdes que sdo essencials e urgentes para o desenvolvimento das politicas
publicas previstas no SNC, e consequentemente deverao estar previstas nos
planos estaduais, nos planos municipais e nos planos setoriais.

QUADRO N° 8: Metas do Plano Nacional de Cultura analisadas neste estudo

N° DA
META

DESCRICAO DA META ‘ RELAGCAO COM SNC

Sistema Nacional de Cultura institucionalizado
e implementado, com 100% das unidades da

o federacgdo e 60% dos municipios com sistemas de S eldelCultura
cultura institucionalizados e implementados
100% das unidades da federagao e 60% dos Sistema Nacional de

02 municipios atualizando o Sistema Nacional de Informacgoes e Indicadores
Informacdes e Indicadores Culturais Culturais

Sistema Nacional de Patrimdnio implantado,
05 com 100% das unidades da Federag&o e 60%
dos municipios com legislacéo e politica de
patrimoénio implantada

100% das unidades da federagdo e 20% dos
37 municipios, sendo 100% das capitais e 100% dos
municipios com mais de 500 mil habitantes, com
secretarias de cultura exclusivas instaladas

Sistemas Setoriais

Secretdria de Cultura
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100% dos setores representados no Conselho

Nacional de Politica Cultural com colegiados Conselho de Politicas
46 . "y .

instalados e planos setoriais elaborados e Culturais

implementados

Conferéncia Nacional de Cultura realizadas em
2013 e 2017, com ampla participagdo social e

49 envolvendo 100% das unidades da federacgéao e Conferéncia de Cultura
100% dos municipios que aderiram ao Sistema
Nacional de Cultura

Fonte: Elabora¢do prdpria a partir do Ministério da Cultura, 2010.

O Sistema Nacional de Cultura, esta previsto na meta 0l. Esta meta estabe-
lece que até o ano de 2020, os 27 (100%) estados brasileiros e 3.342 (60%) muni-
cipios devam ter seus sistemas de cultura institucionalizados e implantados. A
meta 01 é bastante audaciosa, visto que para a implantacao dos sistemas esta-
duais e municipais de cultura, faz-se necessaria a adeséo voluntdaria dos entes
federados. E por ser voluntdria a adesao, depende em grande medida de que
as politicas publicas de cultura desenvolvidas nacionalmente sejam capazes
de sensibilizar prefeitos e governadores sobre 0s beneficios sociais, politicos e
econdmicos gerados pela area cultural.

Para avaliar a meta em profundidade € necessario, ndo somente analisar
o numero de acordos firmados, mais também o numero de acordos institucio-
nalizados e implementados, conforme previsto no texto da meta. E importante
esclarecer que entende-se por ‘sistemas de cultura institucionalizados e im-
plementados” os sistemas de cultura que contem com 0s cinco componentes
basicos exigidos pelo SNC: érgdo gestor, conselho, conferéncia, plano e fundo.
Sendo considerados sistemas institucionalizados os aprovados pelo legislativo,
e sistemas implementados os em funcionamento.

Os dados disponibilizados pelo Relatorio de Acompanhamento das Metas
de 2013, foram pouco satisfatérias para a avaliacao dos resultados alcangados,
uma vez que permitiam somente saber o numero de estados (96,3%) e muni-
cipios (38,5%) que aderiram ao SNC. Pois nao apresentou informacgoes precisas
sobre a quantidade de municipios que encontravam-se com o0s sistemas de cul-
tura institucionalizados e implementados. No relatério de 2016, esses numeros
haviam crescidos chegando ao patamar de 100% (27) dos estados e 47,2% (2.631)
dos municipios com acordos assinados, publicados e vigentes. No entanto, o
relatério demonstra que ha uma grande abismo entre o numero de adesdes e
o de sistemas institucionalizados e implementados, pois dos estados com ade-
s&o apenas 8 (29,6%) e dos municipios apenas 230 (6,9%) efetivaram seus siste-
mas em leis proprias, o que significa que o Ministério da Cultura ndo consegue
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acompanhar e orientar com efetividade os municipios e estados na legalizagdo
de seus sistemas de cultura, e nao dispdem de mecanismo de processo capazes
de identificar os entes federados que realmente estejam com seus sistemas de
cultura institucionalizados (em funcionamento).

Considerando que a politica cultural definida pelo PNC tem caracter de-
mocratico e federativo, e portanto devem ser compartilhada com os demais
entes federados, acreditamos que o Ministério da Cultura sé conseguird ter in-
formagdes confidveis quanto ao niumero de municipios (ja que estados é mais
facil de acompanhar) com seus sistemas institucionalizados e implementados,
se contar com a cooperacao de setores ligados a estrutura administrativa das
Secretarias Estaduais de Cultura capazes de oferecer acompanhamento e mo-
nitoramento em sua area de atuacdo. Como exemplo podemos citar o setor de
Assessoria do Sistema Estadual de Cultura do Ceard, criado em 2014, que desen-
volve a¢des de formacdo e acompanhamento nos 184 municipios do estado com
vista a auxiliar os municipios na plena implantacao de seus sistemas de cultura,
0 que torna o estado do Ceara o primeiro estado nacional no numero de adesdes
e implantagoes de sistemas municipais de cultura.

E importante ressaltar que mesmo com assessoria constante, hd uma sig-
nificativa diferenca entre n°® de adesdes, n° de sistemas institucionalizados, e n°
de sistemas implantados. De acordo com informacdes da Secretaria Estadual de
Cultura do Ceara, até outubro de 2016, dos 184 municipios cearenses 123 (66,8%)
tinham adesédo com o SNC, 92 (50%) tinham lei do sistema aprovadas, e ape-
nas 32 (35%) contavam com sistemas efetivamente implantados. Ou seja, pouco
mais da metade dos municipios com ades&o ao SNC encontravam-se com 6rgao
gestor, conselho, plano e fundo cumprindo com a implementacao de politicas
publicas para a area cultural.

Neste contexto, podemos concluir que para a meta Ol ser alcancada a me-
lhor estratégia a ser adotada € o gradualismo. Considerando a heterogeneida-
des entre os estados e entre os municipios, a auséncia de acompanhamento
dos processos, a pouca formacdo para os gestores publicos e a dificuldade de
multos municipios em destinar tempo e recursos aos processos de construgao
do sistema de cultura.

A meta 02 diz respeito ao processo de atualizag@o do Sistema Nacional de
Informacdes e Indicadores Culturais (SNIIC), que prevé que até o ano de 2020,
100% das unidades da federagéo e 60% dos municipios estejam alimentando-
-0 constantemente. O primeiro a se considerar em relacéo a esta meta, é o fato
de sua governabilidade ser distribuida entre os entes federados, ou seja, sem a
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contribuicdo dos estados e municipios ela ndo podera ser atingida. De acordo
com o Ministério da Cultura, essa atualizacdo se dara por meio do preenchi-
mento anual de um formulario virtual, pelo gestor municipal, estadual ou dis-
trital, com informacdes sobre o contexto da gestao de cultura em seu ambito
de atuacgdo (MINC, 2013c).

Até o ano de 2013 ndo foi possivel aferir os resultados da meta por falta de
informacodes, visto que nenhum estado ou municipio preencheu o formuldario
"pois a plataforma ainda estava em fase de testes e s estard plenamente em
funcionamento em 2014" (MINC, 2013c). Mas como vimos anteriormente, no ano
de 2016, houve um grande progresso, visto que, 25 (93%) estados e 468 (14%)
municipios alimentaram o SNIIC com informagdes sobre as a¢des dos drgaos
publicos gestores de cultura, referentes ao ano de 2015 (MINC, 2016).

Para que 3.342 municipios e os 27 estados brasileiros estejam periodi-
camente alimentados as informacgodes exigidas pelo SNIIC, acreditamos que
responder ao questionario com dados e informacgdes capazes de gerar indi-
cadores confidveis e importante para a definicdo das politicas a serem avalia-
das ou implementadas, € importante. Mas tdo importante quanto, &€ motivar
primeiramente os estados e posteriormente os grandes municipios a implan-
tarem seus Sistemas Estaduais ou Municipais de Informacgdes e Indicadores
Culturais, em retroalimentagdo com o Sistema Nacional de Informagdes e in-
dicadores Culturais.

Como vimos no subcapitulo anterior, os Sistemas de Informacgdes e Indi-
cadores Culturais no &mbito dos municipios e até mesmo dos estados, ndo é
um componente obrigatorio para que o Ministério da Cultura considere que 0s
sistemas de cultura sejam considerados implantados. Apesar disso, € preciso
um esforco por parte da Unido para que esses sistemas paulatinamente sejam
estruturados, pois beneficiam a todos na medida em que podem gerar as infor-
macdes e indicadores de que a &rea cultural tanto se ressente. E possivel per-
ceber essa intengéo, com a tentativa de interligar os diversos Mapas Culturais4
existentes em alguns estados e municipios brasileiros, mas isso ndo atende aos
objetivos do SNIIC, especialmente por duas questdes: legal e estrutural. A ques-
tdolegal é ndo apenas de nomenclatura, pois ao “querer” substituir o SNIIC pelos
mapas culturais, deixamos de lado um direito adquirido constitucionalmente
na medida em que o Sistema Nacional de Informacdes e Indicadores Culturais
foi instituido por uma lei federal; j& a questao estrutural diz respeito ao dados

40 Plataforma gratuita e colaborativa de mapeamento de agentes, espagos, eventos e projetos
culturais.
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disponibilizados, visto que 0s mapas culturais s6 fornecem informacodes sobre
agentes, projetos, eventos e espacos culturais e como vimos anteriormente, o
SNIIC é muito mais que issol Deve coletar, sistematiza e interpretar os dados,
disponibilizando estatisticas e indicadores relevantes para o apoio aos gestores
publicos e privados, e facilitar o monitoramento e a avaliagao de politicas publi-
cas e o acompanhamento do Plano Nacional de Cultura (MINC, 2014).

A implantacdo de um novo sistema setorial esta prevista na meta 05, ao
definir que o Sistema Nacional de Patriménio devera estar implantado até
2020, tendo 100% das unidades da federacao e 60% dos municipios com le-
gislacao e politica de patriménio existentes. Como ¢é facil perceber, esta ¢ uma
meta que depende obrigatoriamente da aprovacdo de legislagdes nacionais,
estaduails e municipais.

Em ambito nacional, o responsavel por conduzir as agdes processuais, € o
Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional (IPHAN), que afirma que a
meta tem carater “politico-técnico” sobre a qual o instituto tem governabilidade
parcial, uma vez que compete ao Congresso Nacional a aprovacao da lei que
instituird o Sistema Nacional de Patriménio Cultural (SNPC). Para o instituto de
patriménio, o SNPC tera como objetivo a gestdo compartilhada sobre o patri-
monio cultural brasileiro, visando a otimizacao de recursos humanos e finan-
ceiros entre os entes federados, através do desenvolvimento de uma politica de
preservagao que regulamente principios e regras para agdes coordenacao entre
municipios, estados e Uniao (IPHAN, 2016).

Mesmo com o SNPC ainda tramitando no Congresso Nacional, o IPHAN
vem desenvolvendo uma série de acdes para incentivar estados e municipios
a criarem suas politicas patrimoniais, como por exemplo o financiamento para
recuperacdo de obras, e a disponibilizacdo de material didatico sobre educa-
cao patrimonial.
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QUADRO N° 9: N° de UF e Municipios com Politica de Patriménio (2009-2015)

PONTO DA

INDICADOR pLolo}:) 2010 2011 2012 2013 2014 2015 META 2020

Numero de UF
com legislacéo : * x 27 * * 27
de patriménio
aprovadas

Numero de UF
com politica de
patriménio aprovadas

Numero de UF com
legislacédo e politica
de patrimoénio

Numero de

f;‘;ﬁ}gg’ggzgom 1614 i * 1737 * i 1.516
patriménio aprovadas

Numero de
municip,ic?s o 2 o 2 o 5 5 3339
com politica de

patriménio aprovadas

Numero de
municipios com o * . * . * *
legislagéo e politica
de patriménio

*Sem informacéo
Fonte: Pesquisa de Informacdes Bdsicas Municipais (MUNIC) e Estaduais (ESTADIC) 2009, 2012 e 2014 - IBGE.

Em ambito estadual e local, € significativa o numero de estados (100%)
que afirmam ter legislagdo de patrimdénio aprovadas, sendo apenas 1.516
(27,2%) dos municipios afirmam o mesmo. Isso é o que demonstram as Pes-
quisa de Informacdes Basicas Estaduais, Suplemento de Cultura - 2014 e Pesquisa
de Informacgdes Bdsicas Municipais, Suplemento de Cultura - 2014, disponibiliza-
das no ano de 2015 pelo IBGE. No entanto, as mesmas pesquisas ndo apresen-
tam se o0 estado ou municipio possuem politica de patriménio, mas apenas se
tem legislacao de patrimoénio. Além dos indicadores sobre legislacéo cultural,
a MUNIC-2014 e a ESTADIC-2014 também investigaram o numero de Conselhos
Municipais e Estaduais de Preservacao do Patrimoénio.
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QUADRO N° 10: N° de UF e Municipios com Conselhos de Patriménio (2009-2015)

INDICADORES | 2009 | 2012-2013 | 2012-2013
Numero de municipios com Conselho municipal 9
= Nyl o @) 879 1.043
de preservacao do Patriménio ou similar
Numero de estados com Conselho Estadual de ) *) 9
Preservacgéo do Patriménio ou similar

*Sem informagéo
Fonte: Pesquisa de Informacdes Bdsicas Municipais (MUNIC) e Estaduais (ESTADIC) 2009, 2012 e 2014 - IBGE.

Ao analisarmos os dados acima, podemos observar que apesar dos 27 es-
tados brasileiros afirmarem ter legislacao de patriménio aprovadas, apenas 09
tém conselho para a area. Em ambito local, a situagéo se repete, enquanto 1.516
municipios tem legisla¢des aprovadas, somente 1.043 contam com conselhos
municipais de patriménio. Considerando que a participacdo social é fator es-
sencial para as politicas publicas contemporaneas, a auséncia de conselhos de
patrimoénio onde existe legislagdo, é no minimo descabida, na medida em que
s&o os conselhos que “operacionalizam” as leis aprovadas.

Para que o Sistema Naclonal de Patriménio Cultural seja aprovado no le-
gislativo nacional, ha um grande caminho ainda a ser percorrido, visto o cena-
rio politico atual no Brasil. No entanto, ao ser estabelecido como meta do PNC,
ele ganhou forca elevando sua carga politica de legitimidade, na medida em
que carrega os valores debatidos e comungados pelos diversos setores da so-
ciedade. A meta 05 ao estabelecer que além da implantacao do SNPC, todos 0s
estados (100%) e boa parte dos municipios (60%) tenham suas legislacdes e po-
liticas patrimoniais implantadas, enfatiza que mais que leis é preciso que se im-
plementem efetivamente politicas culturais patrimoniais no territério nacional.

E bem verdade, que para preservar o patriménio cultural brasileiro é
preciso estabelecer didlogos e articulagdes entre varias esferas de governo, e
amparada por legislacdes na darea, fica mais dificil o retrocesso de programas,
projetos e a¢des implementadas. Por isso afirmamos que o Ministério da Cultu-
ra, ao trabalhar em varias frentes dispersas, ndo vém alcancados os resultados
progressivos para as metas relacionadas ao SNC. Com 1sso queremos dizer que
ao receber dos municipios a adesdo ao Sistema Nacional de Cultura, deveriam
orienta-los a incluir na lei que cria os Sistemas Municipais de Cultura, um capi-
tulo para a legislacéo patrimonial, ressaltado neste a requlamentacao a poste-
rior. Isso facilitaria a articulagdo com os legislativos municipais porque se tra-
balharia em “blocos” de discussdes (conselho, fundo, patriménio, conferéncia,
etc), o que é muito mais vidvel é rapido em pequenos municipios, especialmen-
te os com populagao inferior a 100 mil habitantes.
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Outra meta com relacao direta com o SNC, é a meta 37, que refere-se a
criacdo de secretarias com atuacao exclusiva na area da cultura, estabelecendo
que até 2020 o pais deve contar com 27 (100%) secretaria estaduais de cultura
e 1.114 (20%) secretarias municipais de cultura especificas para a area cultural.
Importante destacar que a meta estabelece que dentre as 1.114 secretarias mu-
nicipais implantadas até o limite temporal da meta, devam estar incluidas todas
as capitais nacionais (27) e todos os municipios com mais 500 mil habitantes.

Para proceder com a analise desta meta, é preciso antes de tudo, esclare-
cer que o Brasil conta com apenas 39 municipios (0,7%) com populacao acima
de 500 mil habitantes (exceto capitais), de acordo com a estimativa do IBGE,
divulgada em setembro de 2015. Estes municipios estdo concentrados quase
em sua totalidade nos estados do sudeste; Rio de janeiro, Sdo Paulo e Minas
Gerals, sendo os mais desenvolvidos economicamente. Portanto, entendemos
que a ‘ressalva” feita na meta, de que todas os municipios com mais de 500
mil/hab devam ter suas secretarias de cultura exclusivas até 2020, ndo deve
ser complicada de ser alcancada.

A Plataforma de Monitoramento das Metas do PNC, dividi seu acompanha-
mento em quatro indicadores: secretarias estaduais, secretarias de capitais, se-
cretaria de municipios acima de 500mil/hab e secretaria municipais, conforme
€ possivel visualizar no quadro abaixo:
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QUADRO N°11: N° de UF e Municipios com Secretarias de Cultura (2009-2015)

2014-2015 PONTODA

INDICADOR ‘ 2009-2010 ‘ 2012-2013 ALCANCADO META 2020

Quantidade de UE com secretaria de 15 18 21 97
cultura exclusiva instalada

% UF com secretaria de cultura 569 679 8% -
exclusiva instalada ° o o ()

Quantidade de capitais com secretarias 8 9 1 77
de cultura exclusiva instaladas

% de capitais com secretarias de 309 339 41 100%
cultura exclusiva instaladas ° ° ° R

Quantidade de municipios (20%)
em relacdo ao total de municfpios 499 759 1073 1048
com secretarias de cultura exclusivas
instaladas

% de municipios (20%) em relagéo ao
total de municipios com secretarias de 48% 72% 102% 100%
cultura exclusivas instaladas

Quantidade de municipios com mais
de 500 mil hab em relacéo ao total

e . 14 16 19 39
desses municipios com secretarias de
cultura exclusivas instaladas

% de municipios com mais de 500
mil hab em relacdo ao total desses
municipios com secretarias de cultura
exclusivas instaladas

37% 42% 49% 100%

Fonte: Plataforma de Monitoramento da Metas do PNC/MinC - 2016.

Como € possivel observar, houve um aumento significativo no numero de
secretarias estaduais, passando de 18 (67%) para 21 (78%) ultrapassando a meta
prevista para o ano, que de acordo com o MinC eram de 16 érgdo executivos.
Destaca-se também, o numero de secretarias municipais criadas no indicador
"20% dos municipios com secretarias de cultura exclusivas” que deu um salto
de 752 (em 2013) para 1.073 (em 2015), o que se deve em grande medida ao fato
dos prefeitos terem tomado posse no ano de 2013, e costumeiramente criarem
novas secretarias no inicio das gestdes. Dentre esses 20% de municipios, estao
previstas a criacao de secretaria exclusivas em todos 0s municipios com mais
de 500 mil/hab, e como podemos observar neste indicador houve um aumento
de 8% em relacéo a ultima afericdo, passando de 16 (42%) para 19 (49%) o nu-
mero de ¢rgaos gestores de cultura. Em relagdo as capitais o resultado € bem
abaixo do esperado, visto terem sido criadas apenas 02 secretarias exclusivas
de cultura, fato que se comprova pelo numero significativo de capitais que de-
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senvolvem suas politicas culturais através de érgdos da administracao publica
indireta, especialmente fundagdes culturais.

Certos avancgos podem ser percebidos, mas € crucial agdes de incentivos ao
crescimento desta meta, visto 0 movimento que esta havendo, nas esferas publi-
cas municipais e estaduais para contencao de despesa atraves da aglutinacdo de
pastas de gestdo, especialmente entre as areas de juventude, esportes, turismo e
cultura. Por isso, é preciso fortalecer essa discussao e fazer com que prefeitos e
governadores entendam a importancia que ¢ manter ou criar secretarias de cultu-
ra fortes e organicas, para o fortalecimento das politicas inter federativas previstas
pelo Sistema Nacional de Cultura e pelo Plano Nacional de Cultura (GOMES, 2009).

Na meta 46 estao previstos dois movimentos de gestdo até 2020, o primei-
ro e a instalacdo de novos colegiados setoriais aprovados pelo Conselho Nacio-
nal de Politica Cultural (CNPC); e o segundo € a elaboracéo e implementacao de
planos setoriais para esses mesmos setores culturais.

Em relacdo ao primeiro movimento, importante destacar que possuem
assento no Conselho Nacional de Politica Cultura, os seqguintes colegiados seto-
riais: arquitetura/urbanismo, arquivos, artes digitais, artes visuais, artesanato,
audiovisual, circo, culturas afro-brasileiras, culturas indigenas, culturas popu-
lares, danga, design, livro/leitura/literatura, moda, musica, museus, patrimonio
imaterial, patriménio material e teatro. Esses assentos séo preenchidos por 01
representantes de cada colegiados setoriais, eleitos para o biénio 2015-2017, to-
talizando 18 representantes de linguagens artisticas-culturais e de patriménio
na plenaria do CNPC.

O segundo movimento a ser alcando pela meta € a elaborag¢do dos planos
setoriais de cultura, para todos os colegiados setoriais com a assento no CNPC.
Estes planos vém sendo elaborados desde 2009, tendo os primeiros documen-
tos-bases discutidos nas Pré-conferéncia Setoriais de Cultura, parte integrante
da I Conferéncia Nacional de Cultura, ocorrida em 2010. Sobre esses primeiros
documentos, Pedro Domingues em entrevista, foi enfatico ao afirmar que havia
auséncia de priorizacdo e didlogo interno dentro do MINC para a construgao
dos planos, “de tal forma que o que foi apesentado para teatro, circo, dancga,
musica e artes visuais e o0 apresentado para as culturas populares e indigenas,
ha grandes diferencas na forma, na profundidade e na abordagem"” (2016).

Ao analisarmos esses primeiros planos setoriais, € possivel perceber cla-
ramente que a maioria deles (exceto culturas populares e indigenas) se resu-
mem em diretrizes e a¢des, sem diagnostico ou contextualizacdo, e principal-
mente sem uma estruturag¢do que dialogue com o Plano Nacional de Cultura.
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Depois desses primeiros planos elaborados, e a partir da experiéncia acu-
mulada, forem sendo elaborados os demais planos setoriais. Em outubro de
2016, haviam sido elaborados 15 planos setoriais (arquivos, artes visuais, arte-
sanato, audiovisual, circo, culturas afro-brasileiras, culturas indigenas, culturas
populares, dancga, design, livro/leitura/literatura, moda, musica, museus e tea-
tro), sendo que 04 deles encontravam-se em fase de reviséo (culturas populares,
culturas indigenas, livro/leitura/literatura e musica), e os outros 04 em fase de
elaboracdo (arquitetura/urbanismo, artes digitais, patriménio imaterial, patri-
monio material).

QUADRO N°12: N° e % de Plano Setoriais Elaborados (2010-2016)

20142015
INDICADOR 2010 2011 2012 2013 2014 2015 ALCANCADO

Setores
;ipéﬁlfgtfggs 17 17 17 17 18 18 18 19

O, O, O, O O, (o) (o) O
colegiados (89%) | (89%) | (89%) | (89%) | (95%) | (95%) (95%) (100%)
instalados
Planos setoriais 7 7 9 10 10 10 15* 19
elaborados (37%) | (37%) | (47%) | (53%) | (53%) | (53%) (60%) (100%)
Planos setoriais
com sistemas de
acompanhamento, 0 0 0 0 0 0 0 19
avaliacdo e (0%) | (0%) | (0%) | (0%) | (0%) | (0%) (0%) (100%)
controle social em
funcionamento

Fonte: Plataforma de Monitoramento da Metas do PNC/MinC - 2016.

Para cumpri com o numero de representantes com assento no CNPC, resta
eleger apenas um colegiados setorial, que deve passar de 18 para19. Em relagéo
a elaboragao dos planos setoriais, como dito anteriormente, foram elaborados
15 (60%) planos setoriais, e os demais encontram-se me fase de elaboracao. No
entanto, por estar em processo de renovacao de seus membros, o Conselho Na-
cional de Politica Cultura nao aprovou em plendaria nenhum planos setoriais. Ou
seja, n&o resta apenas ser elaborados, os planos setorlais precisam ser aprova-
dos em plenaria pelo conselho nacional, como €é o caso de plano setorial de ar-
quivos que apesar de elaborado néo foi ainda aprovado. Além disso, observa-se
que nenhum plano setorial possui sistemas de acompanhamento, avaliagdo e
controle social em funcionamento.

Dentre os quatro planos setoriais em fase de revisao, destacamos que o
Plano Nacional Livro, Leitura e Literatura encaminhou ante projeto de lei de re-
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gulamentacdo para a Casa Civil; os Planos de Culturas Indigenas e Culturas Po-
pulares estdo em fase de construcdo das metas; o Plano de Danca apds ser ava-
liado ndo sofreu alteracdes; e o Plano de Musica colocou a versao revisada em
consulta publica.

Apesar do progresso para o alcance da meta, ainda ha um grande vazio
entre os planos nacionais setoriais e 0s planos setoriais de estados e municipios.
Para Pedro Domingues, entre 2011 e 2014, a pauta dos planos setoriais tornou-se
‘coadjuvantes” dentro do Sistema Nacional de Cultura, o que acabou “prejudican-
do o didlogo com os setores artisticos mais estruturados e diminuindo a paixao
pela visdo setorial que estava comecando a partir das pré-conferencias setoriais”.

A meta 49 defini a realizagdo das Conferéncia Nacional de Cultura (CNC)
durante a vigéncia do plano, em 2013 e 2017, e como apresentado anteriormen-
te fol realizada com sucesso no ano de 2013, com a participacdo de todos os
estados e de mais de 63% dos municipios brasileiros. No entanto, a conferén-
cla nacional prevista para o ano 2017 ndo aconteceu, como também nao houve
qualquer movimento por parte do Ministério da Cultura para a mobilizacdo de
estados e municipios.

Como principal espaco de participacdo da sociedade na construcao e
aperfeicoamento de politicas publicas de cultura, as conferencias nacionais de
cultura precisam do envolvimento de municipios e estados, para que se cum-
pra com a gestdo democratica e participativa, prevista pelo Sistema Nacional
de Cultura. Esse envolvimento dos entes federados foi percebido ao longo do
trabalho de realizacdo das trés conferéncias nacionais, visto que o Ministério
da Cultura antes disso néo tinha contato com a grande maioria dos municipios
do pais. Essa rede de conferéncias (municipais, estaduais, virtuais e nacional)
mas que iniciar e aprimorar os canais de relacionamento e de discussdo com o
campo da cultura, tornando-se o componente do Sistema Nacional de Cultura
que efetivamente cumpre com seu papel de instrumento de articulagdo sisté-
mica. N&o ter acontecido em 2017 como previsto pela meta do PNC, simboliza o
momento complicado pelo qual o Ministério da Cultura vem atravessando.

Concordamos com Varella, quando afirma que apenas a observacéo dos
numeros alcangados néo basta para avaliar o alcance da meta, visto que “para
uma avalia¢do mais apurada acerca disso, seria preciso uma analise qualitativa
individual e comparativamente, de maneira a compor um painel mais fidedig-
no” (VARELLA, 2014:154). Essa andlise aprofundada ndo cabe no escopo deste
estudo, que se limita a analisar a relacéo sistémica a ser estabelecida entre as
metas previstas pelo PNC em relagdo ao SNC.
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O que se pretende destacar com essa breve, mas enfatica reflexao, € a rele-
vancia do alcance das metas relacionadas ao Sistema Nacional de Cultura como
condicao para a execucdo do Plano Nacional de Cultura, em virtude da neces-
saria relacdo sistémica a ser estabelecida para que as politicas definidas sejam
alcangadas. Para isso, o primeiro desafio a ser superado, é a integracao das po-
liticas publicas definidas no PNC com as agdes operacionalizadas pelos compo-
nentes do SNC, em uma espécie de “engenharia simbidtica” (VARELLA, 2014:186).
Essa integracéo de esforcos e recursos técnicos e pessoais tem sido pouco per-
ceptiva, no processo de execugdo das agdes desenvolvidas pelo Ministério da
Cultura, nos ultimos anos.

O segundo desafio, é de avangar na sistematizag¢do e analise de indicado-
res, dados e pesquisas que permitam aferir com clareza o cumprimento dos ob-
jetivos do PNC. Sendo urgente a colaboracdo entre, o IBGE, o IPEA, os observa-
torios de cultura e os demais Sistemas de Informacoes e Indicadores Culturais
para a formagdo de uma base de conhecimento que possibilite avaliar as metas
do PNC sob diversas dticas, como por exemplo, numero de empregos gerados,
informalidade, renda média e o impacto da cultura no Produto Interno Bruto
(PIB) brasileiro. Com essas informacdes coletadas, processadas e analisadas de
forma sistémica e objetiva e possivel integrar um processo de monitoramento
e avaliacdo do PNC de forma segura e confidvel capaz de auxiliar na institucio-
nalizacdo do SNC.

E possivel afirmar que o Plano Nacional de Cultura como documento de
planejamento estratégico para as politicas publicas nacional, n&o ficou “en-
gavetado” carente de implementagdo. Muitos foram os esforgos para que os
objetivos e metas previstas fossem alcancadas. No entanto, ainda ha muitos
desafios para que o Plano Nacional de Cultura realmente contribua com o for-
talecimento de toda riqueza e diversidade cultural brasileira, pois como instru-
mento estratégico de definicéo de politicas publicas para a area cultura deve
promover transformacdes significativas que ultrapasse a ldgica de politicas de
governo e se estabeleca como uma sdlida politicas de Estado. Neste sentido, o
PNC desencadeia um processo essencial no ambito da relagdo entre estado e
sociledade no campo da cultura, seja na retomada do papel central do Estado na
formulacéo, condugdo e gestao de politicas publicas de cultura; seja na cons-
trucdo destas politicas com bases democraticas, colaborativas e participativas
(Varella, 2014:184). Esses dois papeis precisam ser operacionalizados com cla-
reza, competéncia e eficacia, especialmente durante o processo de reviséo do
PNC que teve inicio no ano de 2015, com previsdo até junho de 2016, mas que
encontra-se paralisado.
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6. Analise Comparativa
dos Casos

6.1. COMPARABILIDADE DOS CASOS

O ponto chave em uma analise comparativa, independente da metodo-
logia ou estratégias empregadas, € assegurar a possibilidade de comparacao
entre os casos. Assim deve-se ter o cuidado em definir elementos possiveis de
serem comparados entre si, evitando a comparacao entre elementos que néao
guardem essa relagdo (MORLINO, 2010). Para evitar comparagdes entre elemen-
tos ndo-comparaveis, o primeiro passo foi definir com clareza a questao central
da investigacdo, que nesta tese doutoral, tem como objetivo realizar a analise
da relacao sistémica estabelecida entre o Sistema Nacional de Cultura e o Plano
Nacional de Cultura com base em seus conceitos e estruturas.

Inicialmente, é possivel afirmar que o Sistema Nacional de Cultura e o Pla-
no Nacional de Cultura sdo possivels de serem comparados, quando levamos
em consideracao que ambos sdo instrumentos de gestdo nacional e foram for-
mulados em um mesmo periodo temporal. Os dois casos analisados sdo con-
siderados instrumentos de gestdo por terem sido adotados como mecanismos
"de uma nova forma de se fazer politicas publicas, para a &rea cultural com vista
ao fortalecimento da gestéo publica e o comprometimento com as necessidades
artisticas e culturais do pais” (MINC, 2008). Além disso, esses dois instrumentos
foram formulados e estdo sendo implementados em um mesmo contexto histo-
rico e temporal, tendo o ano de 2003 como marco referencial.

Importante ressaltar que esta analise por ser qualitativa nao centrou-se
em parametros numericos ou estatisticos, visto seu interesse esta na relacéo
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sistémica estabelecida entre os dois casos e de como essa relagdo pode con-
tribuir com a formulacao e implementacdo de politicas publicas culturais que
atuem na promocao do bem-estar de todos. O objetivo &, portanto, identificar
uma logica de acdo, discutir sua coeréncia e sua aplicabilidade, a fim de atribuir
responsabilidades e jogar um pouco de luz ao tema, possibilitando com que 0s
agentes publicos (e também privados), implicados nos diferentes cenérios refli-
tam sobre a questao (SUBIRATS ET AL, 2008).

Para a andlise levamos em consideracao que para a compreensao do todo, é
necessario primeiramente uma analise das partes e da interacédo entre estas. Vis-
to que arelacdo dentro de um sistema esta baseada no conceito de que o todo, re-
sultante da juncdo das partes, € muito maior do que simplesmente a soma destas.

Depois de termos refletido sobre cada um dos casos individualmente no
capitulo anterior, aqui apresentaremos primeiramente as concordancias entre
os dois casos estudados e a continuacdo as diferencas entre eles. A finalida-
de, n&o é somente comparar, mas vislumbrar as possivels implica¢des a partir
dessa comparacao. Este capitulo, portanto, parti da comparacdo entre SNC e
PNC como instrumentos de gestao para as politicas publicas de cultura, para
em seguida apresentar as conclusdes quanto a relagdo sistémica estabelecida,
utilizando as hipdteses formuladas como “quest8es balizares” da analise.

Desta forma, esta tese doutoral tem a pretenséo de contribuir com as ins-
tituicdes publicas, pois a medida que percebem a semelhancas e diferencas
entre os casos analisados podem enriquecer seus processos de aprendizagem
e facilitar a tomada de decisdes. Conscientes de que o conhecimento mais pro-
fundo da dinémica dos sistemas e da interacao entre as variadas forcas atu-
antes permite que as organizacdes proponham a¢des mais eficazes, nao so de
curto prazo, mas também e principalmente de médio e longo prazo.

6.2. CONJUNTO DE CONCORDANCIAS

6.2.1. Quanto a serem Politicas de Estado

Conforme vimos ao longo desta investigagdo, o Estado brasileiro é mar-
cado por desigualdades sociais e assimetrias entre os entes federados e, como
consequéncia, apresenta dificuldades na efetivagdo dos direitos sociais e na ca-
pilaridade das politicas publicas. Ante esse historico, a trajetoria das politicas
publicas culturais no Brasil tem sido marcada por politicas governamentais, em
detrimento de politicas de Estado. Conscientes de que era necessario pensar
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em politicas de cardter nacional, para além de uma gestao, o Governo Federal a
partir de 2003, definiu como prioridade alguns instrumentos de gestdo a serem
elaborados e aprovados como politicas publicas permanentes, entre elas: o Pla-
no Nacional de Cultura e o Sistema Nacional de Cultura.

Portanto, o primeiro ponto a destacar em relacao ao conjunto de concor-
dancias entre os dois casos em analise, € o fato do Sistema Nacional de Cultura
e do Plano Nacional de Cultura terem seus desenhos pensados para serem po-
liticas publicas permanentes. Pois representam a chamada “vontade nacional”
e contém os elementos objetivos que podem entrar na categoria dos sistémicos
ou estruturais, respondendo ao que normalmente se designa como politica de
Estado. Eles foram formulados como resposta a uma nova forma de atuar, onde
as politicas publicas devem expressar nao somente a vontade passageira de
um governo ocasional, numa conjuntura precisa, geralmente limitada ao tempo
de gestdo, mas sim, estabelecer mecanismos legais e de participagao social,
que assegurem sua continuidade para além do governo vigente.

Os mecanismos de participacdo, veremos a seguir, aqui trataremos dos
Instrumentos legais aprovados, para assegurar a continuidade das politicas pu-
blicas culturais.

O Plano Nacional de Cultura, foi previsto pela emenda constitucional N°
48/2005, que incorporou ao artigo 215 da Constituicao Federal o § 3°, que previa
que uma lei federal deveria estabelecer o Plano Nacional de Cultura, com dura-
¢do plurianual, visando ao desenvolvimento cultural do Pais e a integracao das
acdes do poder publico (CF, 1988). Nesse novo paragrafo ha a demanda explicita
na norma constitucional, de uma lei posterior de carater regulamentadora (VA-
RELLA, 2014). Portanto, o citado paragrafo constitucional ndo aprovou o PNC,
apenas instituiu a obrigatoriedade de se elaborar um plano nacional para a area
cultural, o que efetivamente aconteceu com a aprovacao da Lei N° 12.343/2010.

O Sistema Nacional de Cultura, foi aprovado pela emenda constitucional
N°©71/2012, que incorporou o artigo 216-A a Constitui¢do Federal, que prevé que
o referido sistema deve ser organizado em regime de colaborag¢do e promogao
conjunta de politicas publicas de cultura, democraticas e permanentes, pactu-
adas entre os entes da federacéo e a sociedade. Este mesmo artigo constitu-
cional, prevé no paragrafo terceiro que uma “lei federal dispora sobre a regula-
mentacdo do Sistema Nacional de Cultura, bem como de sua articulagdo com os
demais sistemas nacionais ou politicas setoriais de governo” (CF, 1988).

Importante salientar que para o jurista Humberto Cunha, o Sistema Nacio-
nal de Cultura ja existia antes mesmo da aprovag¢ao da emenda constitucional,

Federalismo Cultural Brasileiro: analise do
Sistermna Nacional de C ra e do Plano Nacional de Cultura

193



194

pois para ele ‘o que ha de lei, drgaos e atividades relacionadas a cultura ja forma
0 nosso sistema, neste setor” (CUNHA FILHO, 2010:93), e conclui afirmando que
seria desonesto afirmar que o desenho nado existia, mesmo que timidamente.
Para além da discussao se o SNC ja existia ou nao, o certo é que com a incor-
poracdo do artigo 216-A ao texto constitucional, o Sistema Nacional de Cultura
passa a ser instituido necessitando apenas de uma lel de regulamentacao.

Ao analisarmos o suporte juridico escolhidos para o SNC e PNC, podemos
concluir que a partir da aprovagado dos dois artigos constitucionais, o plano e o
sistema de cultura comegam a ganhar contornos de politicas de Estado, na me-
dida em que contam com normas constitucionais, ‘que adquirem a natureza de
norma programatica por tracarem uma linha de atuacao do Estado no campo
social” (VARELLA, 2014:113). Sendo que ambos 0s casos exigem leis regulamen-
tadoras para circunscrever, delimitar e orientar a atuag¢do do Estado na imple-
mentacdo de politicas publicas objetivas para o setor cultural.

A aprovagéo do Sistema Nacional de Cultura e do Plano Nacional de Cul-
tura pelo Congresso Nacional inauguram uma nova fase para as politicas cul-
turais brasileiras, pois sdo os instrumentos juridicos-institucionais mais Impor-
tantes no campo das politicas publicas de cultura estabelecidos nas ultimas
duas décadas no paifs. No entanto, o que realmente configura uma politica de
Estado néo é apenas seu suporte juridico, mas o fator “‘continuidade’, que exige
que tanto o PNC quanto o SNC sejam executados integrando as agdes do poder
publico e deste com a sociedade, assentando as bases para que as politicas cul-
turais definidas tenham algum grau de seguranca no futuro.

E exatamente o fendmeno da descontinuidade das politicas publicas de
cultura, apesar das tentativas de evitar, um dos maiores desafios do PNC e do
SNC nos dias atuais. Para justificar as razdes que provocam a descontinuida-
de das politicas publicas culturais definidas nos dois casos analisados, quase
sempre se leva em consideracdo o numero de 6rgaos gestores de cultura que se
criam e logo se extinguem em todo o pais. E verdade que as estruturas gover-
namentais séo importantes para os avangos institucionais e o fortalecimento
do campo da cultura. Porém, vale lembrar que as instituicdes sdo melio e n&o
fim da politica publica, portanto, indagar quais tém sido os efeitos para a trans-
formacao da realidade que justifique a existéncia dessas politicas publicas, tal-
vez responda melhor a questdo da continuidade.

Né&o cabe neste estudo analisar a efetividade das politicas publicas, mas
néo podemos desconsiderar que apesar de apresentarem o principal elementos
gue constituem uma politica de Estado (a legalidade), o Sistema Nacional de
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Cultura e o Plano Nacional de Cultura esbaram em um aspecto ndo previsto por
nenhum instrumento de gestdo e que justifica em parte a descontinuidade das
politicas publicas: vontade politica. Apesar de coincidirem quanto a necessaria
articulacdo entre os diferentes entes federativos, essa articulagdo néo pode ser
dependente de arranjos governamentais, que podem oscilar de acordo com as
posic¢des politicas assumidas, as composi¢des partidarias e demais fatores in-
tervenientes dessas relacdes (SILVA, 2016).

Esse elemento de carater estritamente circunstancial, chamado vontade
politica, tem levado o SNC e o PNC a momento de continuidade e descontinui-
dade, até mesmo depois de suas aprovacoes legais. Cada uma das gestdes do
Ministério da Cultura, responsaveis pelos processos de formulacao, coorde-
nacao e implementacao do Plano Nacional de Cultura e do Sistema Nacional
de Cultura, se comportaram de uma maneira diferente, seja pelo perfil de seus
gestores ou pelo contexto politico que tiveram que enfrentar.

QUADRO N°13: Fases do PNC e SNC (2003-2017)

Periodo onde foram assentada as bases das politicas publicas que deram
2003 - 2006 | estabilidade e efetividades ao projeto de lei do PNC e da Emenda Constitucional
do SNC

2007 - 2010 Periodo de finalizagéo e aprovagéo do PNC e elaboragéo dos primeiros planos
setoriais de cultura

2011 - 2014 | Periodo de articulacao e aprovagéo do SNC

2015 -2017 | Periodo de sazonalidade das politicas publicas culturais brasileiras

Fonte: Elaboragéo propria.

Inicialmente o SNC e PNC viveram-se uma “fase de apogeu” com a passa-
gem de Gilberto Gil pelo ministério, que por sua figura carismatica e emblema-
tica para o campo cultural, facilitou a compreensao das propostas apresentadas
aos demais entes federados, e abriu espaco de acdo acima das questdes parti-
darias “pois saber que o Gil estava a frente facilitava o didlogo, inclusive com
os governos de oposi¢do ao Governo Federal” (Entrevista n° 16). Nesse periodo,
entre 2003-2006, se assentaram as bases das politicas publicas que buscavam
dar uma certa estabilidade e efetividades as politicas culturais, tendo encontra-
do apoio na maioria dos gestores publicos de cultura, dos prefeitos e governa-
dores. Claro que antes disso, havia sido diagnosticado a necessidade de se ter
um sistema e um plano de cultura, mas foi nesse periodo que a vontade politica
surgiu de forma organizada e operativa.
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Um segundo movimento pode ser percebido, na gestao de 2007-2010, ini-
ciada por Gilberto Gil e substituido por seu principal assessor Juca Ferreira. Foi
neste periodo que o Conselho Nacional de Politicas Culturais é restaurado e as
politicas publicas culturais definidas através da lei que instituiu o Plano Na-
cional de Cultura. Importante ressaltar que durante essa gestao, o PNC ganhou
relevancia frente ao SNC, especialmente com relacdo ao didlogo estabelecido
com os setores artisticos, através da elaboracdo dos primeiros planos setoriais
e da realizacéo das pré-conferencias setoriais de cultura.

Na gestdo 2011-2014, que teve como ministras Ana de Hollanda e Marta Su-
plicy, foi a vez do SNC ganhar relevancia frente ao PNC. Neste periodo a inten-
sidade dos esforcos centraram-se quase que exclusivamente na aprovacao do
Sistema Nacional de Cultura (2012) e na realizagdo da III CNC (2013) que tinha
como tema central o sistema de cultura. Em analise realizada sobre esse periodo,
Alexandre Barbalho nos oferece uma importante reflexdo ao afirmar que “houve
em torno do Sistema Nacio-nal de Cultura um processo de hegemo-nizacao, ou
seja, de construcdo de uma ampla identidade social com essa politica cultural”
(BARBALHO, 2014). Isso nos leva a concluir que os esforcos construidos paulati-
namente pelo MinC, em torno do projeto do Sistema Nacional de Cultura, tornou-
-0 uma pro-posta consensual no meio politico e no campo cultural brasileiros.

A andlise do SNC e do PNC na atual gestao (2015-2018), mereceria um es-
tudo proprio, visto nesse periodo o pais ter passado pelo impeachment da pre-
sidente Dilma Rousseff e a ascensdo do vice-presidente Michel Temer a presi-
déncia. Com a mudanga de governo, em maio de 2016, as politicas publicas de
cultura foram enormemente afetadas, especialmente pela extin¢gdo do Ministé-
rio da Cultura e sua incorporado ao Ministério da Educacéo, e posteriormente
de seu retomo ao status de ministério ante a grande manifestagéo popular de
artistas, profissionais e especialistas da area. Apenas entre marco de 2016 e ju-
lho de 2017, foram nomeados trés ministros para a pasta da cultura: Marcelo Ca-
lero, Roberto Freire e Sérgio Sa Leitdo. Ante esse cenarlio, podemos presenciar a
histdrica sazonalidade das politicas publicas culturais brasileiras acontecendo,
visto que a sobrevivéncia do MinC ndo é condicao suficiente para garantir a in-
tegridade das politicas culturais, mesmo as consideradas de Estado.

Mas apesar dos diferentes cenarios politicos vivenciados pelo Brasil nos
ultimos anos, podemos afirmar que o PNC e o SNC possuem uma certa robustez
enquanto politicas publicas, sendo considerados politicas de Estado. Ou seja,
tais politicas possuem mecanismos mais eficientes para a implementacao e
manutengdo pois contam com aprovagao legislativa, objetivos claramente de-
finidos, previséo orcamentaria e atribuicdes de competéncias a diferentes or-
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gados. No entanto, € preciso atentar que o Sistema Nacional de Cultura e o Plano
Nacional de Cultura como politicas publicas, s6 sdo considerados politica de
Estado, porque foram submetidos ao controle da sociedade, envolvendo os di-
Versos atores sociais nos processos de participagdes, debate e deliberacéo.

Desta forma podemos concluir que, o Ministério da Cultura ao implantar
uma ampla agenda nacional em torno do SNC e do PNC, mas que a aprovacao de
seus arcabougos juridicos, arregimentou o apoio de amplos setores dos campos
politico e cultural capazes de reivindicar a continuidade dos processos. Segun-
do Claudia Leitao, isso foi possivel porque o Ministério da Cultura avangou em
sua dimensao e significado pois permitiu que as politicas culturais atuassem de
forma democratica e transversal, ganhando maior interlocugdo com novas are-
as, numa tarefa recém iniciada de "culturalizagdo” dos debates sobre o desenvol-
vimento. Isso € um grande avango, especialmente para instrumentos de gestdo
como o SNC e o PNC que precisam estabelecer uma organizag&o sistémica nas
diversas esferas de governo, através do compartilhamento de a¢des e discussado
de solugdes conjuntas para o amadurecimento e o fortalecimento do setor.

6.2.2. Quanto a previsdo de instancias de Participacao Social

O segundo elemento comparavel entre Sistema Nacional de Cultura e Pla-
no Nacional de Cultura € a participacdo social. Nos dois casos analisados, o
Estado foi o sujeito ativo responsavel pela definicao das politicas publicas cul-
turais, sendo o protagonismo do Ministério da Cultura decisivo para a formu-
lacdo e posterior aprovacao do SNC e PNC. No entanto, € preciso reconhecer a
importancia da participagdo ativa da sociedade civil e até da iniciativa privada
durante todo o processo.

A Constituicao Federal de 1988 estabelece o principio da democratizagdo
da gestao governamental por meio da participacdo da comunidade na formu-
lacdo e no controle das politicas publicas (artigos 194, 198, 204, 206 e 216). Desta
forma, apesar das praticas participativas dentro das politicas publicas serem
recentes e ainda estarem em processo de construcéo e consolidagdo do seu
protagonismo, ndo cabe duvidas que a intensidade com o Ministério da Cultura
fomentou a participagdo social, seja individual ou coletiva, dentro dos proces-
sos de elaboracéo do Plano Nacional de Cultura e do Sistema Nacional de Cul-
tura foram satisfatdrias.

4 No dia 12 de maio de 2016, em sua pagina no facebook.

Federalismo Cultural Brasileiro: analise do
Sistermna Nacional de C ra e do Plano Nacional de Cultura

197



198

Tanto o PNC quanto o SNC contaram com a participacao direta da socie-
dade civil, através dos diversos momentos oportunizados durante suas etapas
de elaboragéo e isso permitiu aos dois instrumentos de gestdo ndo sé ganhar
forga para sua aprovacao no legislativo, como também uma significativa carga
de legitimidade.

Sobre o processo de participagdo social adotado para a elaboragéo do Pla-
no Nacional de Cultura, Varella afirma que se buscou “oferecer as condicées
politicas e institucionais para que o publico-alvo das politicas publicas dele ad-
vindas fossem também os préprios formuladores e articuladores dessas poli-
ticas” (VARELLA, 2014:148). Isso vem de encontro aos elementos exigidos para
um bom planejamento estratégico, que orienta que o processo de formulagado
de politicas em planos publicos sejam compartilhados entre poder publico e
sociedade civil.

Como vimos, no capitulo anterior, o Ministério da Cultura oportunizou di-
versos canais de participagdo social para o processo de defini¢do das diretrizes,
estratégias e agdes do Plano Nacional de Cultura, como a realizagdo dos semi-
narios estaduais, de audiéncias publicas, de encontros presenciais e de consulta
virtual. Mas além desses espacos de participacéo direta dos cidad&os, o proces-
so de elaboracgdo do PNC, contou com a colaboracéo ativa de duas instancias de
participacao social: o Conselho Nacional de Politica Cultural e as Conferéncias
de Cultura. E bom relembrar que foi através das propostas priorizadas pelas
conferéncias nacionais de cultura (I CNC e II CNC) que o PNC foi se estabelecen-
do como politicas publicas, pois na medida que incorporou as linhas de acdes
aprovadas pelas plendrias nacionais, apropriou-se do conceito de democracia
participativa. Além disso, com a participacdo ativa do Conselho Nacional de
Politica Cultural assegurou-se a corresponsabilidade junto ao érgdo gestor de
cultura, reafirmando que a governanga e a orienta¢do por consenso, devem ser
elementos primordiais na construcao de planos publicos.

Ao disponibilizar canais de discussdes e definicdes de forma direta e semi-
direta, o Plano Nacional de Cultura, através de seu processo de elaborac¢do de po-
liticas publicas culturais garantiu aos cidadaos o direito a participac¢ao social. Mas
vale ressaltar que essa garantia ndo esta restrita ao processo de elaboracao, visto
estarem previstos para as fases de implementacdo, monitoramento e avaliagdo.

Aleido Plano Nacional de Cultura, afirma que ¢é atribuicao do poder publi-
co “organizar instancias consultivas e de participacéo da sociedade para con-
tribuir na formulacao e debater estratégias de execucao das politicas publicas
de cultura” (Lei N° 12.343/2010). Ao comprometer o poder publico com a orga-
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nizagdo de instancias de participagao social, o PNC, reforca a ideia da cultura
como um direito dos cidaddos assegurando a participac¢do dos setores culturais
na execucao das politicas culturais, especialmente, através do Conselho Nacio-
nal de Politica Cultural e das Conferéncias Nacionais de Cultura.

Além de definir que o poder publico é responsavel por organizar as instan-
clas de participacdo social, o Plano Nacional de Cultura, ainda dedica um dos seus
cinco capitulos ao tema. O capitulo V estabelece estratégias de aprimoramento
dos mecanismos de participacao social, de ampliac@o da transparéncia e fortale-
cimento do controle social; de consolidacao das conferéncias, féruns e seminarios
que envolvam a formulacdo e o debate sobre as politicas culturais; de estimulo a
criacao de conselhos paritarios, democraticamente constituidos; e de promogao
de espacos permanentes de didlogo junto ao legislativo (Lei N° 12.343/2010).

Como vemos, o PNC reafirma que a relagdo Estado e sociedade deve ser
permanente através de conselhos, conferéncias, féruns, espacos de debate ou
no dialogo conjunto com o poder legislativo. Mas vale ponderar que, apesar do
capitulo V apresentar O3 estratégias e 16 a¢des, s6 ha duas metas especificas
sobre o tema entre as 53 definidas. A implementacao de uma plataforma de go-
vernanga colaborativa como instrumento de participagdo social, esta prevista
na meta 48, € como vimos encontra-se implantada. A realizacdo de conferén-
clas nacionais nos anos de 2013 e 2017, esta assegurada na meta 49, que ainda
estabelece que todos os estados e todos os municipios com acordo de coope-
racéo assinado junto ao Sistema Nacional de Cultura devem realizar suas pro-
prias conferéncias, como etapas preparatérias da nacional. Isso nos leva a duas
conclusdes, que as conferéncias de cultura s&o os principais espagos de par-
ticipacdo da sociedade na construcao e aperfeicoamento de politicas publicas
de cultura, tanto que elas acontecem mesmo em municipios onde ndo existem
conselhos de politica cultural instalados; e de que a meta, ao estabelecer o per-
centual de 100% dos entes com adesao, busca reforcar a necessidade de exis-
téncia de um dos componentes obrigatorios do Sistema Nacional de Cultura.

Em relagdo a participacao social no Sistema Nacional de Cultura, anali-
saremos primeiramente os processos realizados na fase de formulagcao e em
seguida os mecanismos de participagdo definidos na estrutura do sistema.

Conforme estudado anteriormente, a arquitetura juridico-politica do Sis-
tema Nacional de Cultura foi definida por especialista no campo do direito e das
politicas publicas, com base na experiéncia do Sistema Unico de Saude. Mas
mesmo considerando que o Estado foi o ator principal nessa definicdo, é im-
portante reafirmar que o Ministério da Cultura oportunizou diversos momentos
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para a apresentacao e discussao desse estrutura, ndo apenas junto a sociedade
civil, mais junto aos demais entes federados, a iniciativa privada e as entidades
de pesquisa e producéo de conhecimento. E evidente que as contribuicées, du-
rante o processo de consulta, se resumiam mais ao campo da operacionalida-
de do sistema que propriamente em sua estrutura juridico-politica, no entanto
esses momentos serviram para divulgar e catequizar os gestores publicos e a
sociedade para “um grande movimento de aceitagdo” criado em torno dos sis-
temas de cultura (MACHADO, 2013).

No tocante aos mecanismos de participacdo social definidos na estrutu-
ra juridico-politica do Sistema Nacional de Cultura, resulta necessario admitir
que ao estabelecer as conferencia de cultura e os conselhos de politica cultural
como elementos prioritarios dos sistemas de cultura, o SNC reafirma a dimen-
sdo participativa como um dos principais elementos constitutivos do proces-
so de realizacdo das politicas publicas. Através desses espagos de participagao
social, os sistemas de cultura oportunizam a construcdo coletiva de politicas
publicas entre poder publico e sociedade, geradas através do conjunto de de-
mandas e contribuicdes emanadas da propria comunidade cultural.

Além dos conselhos e das conferencias, o Sistema Nacional de Cultura
ainda prevé duas outras instancias de participagdo: as comissoes bipartites (ni-
vel estadual) e a comisséo tripartite (nivel nacional). Nessas instancias néo ha a
participacao direta dos cidadaos, visto que sdo composta apenas por gestores
publicos, sendo a comissao bipartite constituidas por representantes do gover-
no estadual e dos secretarios municipais de cultura; e a comissao tripartite in-
tegrada por gestores das trés esferas de governo (municipal, estadual/distrital e
federal). Mas apesar de compostas apenas por gestores publicos, as comissdes
como instancias de carater permanente de negociagao e pactuacao das agoes
governamentais devem elaborar propostas para implantacdo e operacionaliza-
cao dos sistemas de cultura, submetendo-as aos conselhos de politica cultura.
O que as tornam, indiretamente, instancias de participag¢ado social, e assim, de-
fendida no projeto de lei que deve regulamentar o Sistema Nacional de Cultura.

E verdade que o SNC e o PNC n#o tiveram em seu inicio a reivindicacéo
popular, mas através das instancias de participagdo previstas e adotadas pelos
dois instrumentos de gestdo, essas reivindicagdes foram sendo incorporadas
ao conjunto de exigéncias, discussoes e deliberagdes atuais dos agentes cultu-
rais sobre as politicas publicas de cultura. Essa caracteristica que incorpora a
participacao direta como elementos fundantes e estruturantes de uma politica
publica, alinham-se a ideia de cidadania cultural pois eleva a cultura a condi¢do
de direito de todos os cidadéos.
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Se por um lado cabe uma avaliagdo positiva quanto a previsao de instan-
cias de participacéo dos casos estudados, por outro lado, essa ‘rede de partici-
pagdo” esta gerando confuséo, ou ao menos, a “polissemia” do que se constitui
em participacdo social e nas formas que essa podem acontecer. Com 1SS0 que-
remos dizer que, o entendimento sobre os objetivos de cada um dos espagos de
participacao ainda esta em construg¢do, um pouco, por todo o pais, e que néao
basta apenas atender aos requisitos técnicos e politicos para que a efetividade
dessa instancias estejJam garantidas, € preciso capacitar os atores soclais para
atuarem nesses espagcos.

No entanto podemos concluir que, o Sistema Nacional de Cultura e o Plano
Nacional de Cultura como politicas publicas, construiram a base de um novo
modelo de gestao com a previsao de canais de participacdo permanentes, de-
mocraticos e acessivels. Dando condi¢des para que qualquer individuo ou gru-
po social afetado por um problema coletivo em que a politica publica pretende
dar solucdes, possa ser ouvido.

6.2.3. Quanto a previsao de Articulacao Federativa

O Sistema Nacional de Cultura e o Plano Nacional de Cultura, apresentam
um terceiro elemento de concordancia que € a previsao de articulacdo federa-
tiva, por meio de uma gestdo compartilhada e descentralizada, envolvendo o
poder publico em todas as esferas de governo.

Paraisso um desafio se mostram central, o de respeitar os principios cons-
titucionais do federalismo brasileiro, que compde-se dos seguintes elementos:
(i) soberania nacional e autonomias locais das entidades componentes do Es-
tado; (ii) reparticdo de competéncias entre essas entidades, o que assegura a
sua personalizacdo politica e o ambito de competéncia autébnoma e exclusiva
de cada qual; e (iii) participacgdo de todas elas na formacdo da vontade nacional
(ROCHA, 1996). Entendido assim, o modelo definido na Constitui¢cdo Federal de
1988 foi adotado para fortalecer autonomias e nao para criar identidade nacio-
nal, o que resulta em elevada complexidade (CUNHA FILHO, 2010).

A questao da autonomia dos entes federados foi assegurada nos dois ca-
sos estudados, sendo elemento basico para que aconteca a articulacdo fede-
rativa entre Unido, estados e municipios. Isso fica claro ao observarmos que o
PNC prevé no capitulo II § 2° que a “vinculacdo dos estados, distrito federal e
municipios as diretrizes e metas do Plano Nacional de Cultura far-se-a por meio
de termo de adesao voluntaria” No mesmo sentido o SNC prevé em seu projeto
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de lei de regulamentacao, capitulo IV § 73 que a “integracao dos estados, distrito
federal e municipios ao Sistema Nacional de Cultura far-se-a com a assinatura
de termo de adesao voluntaria”. Ou seja, os entes federados tém autonomia para
escolher participar das politicas publicas culturais estabelecidas no PNC e SNC,
através de ades&o voluntaria para uma atuagao sistémica no campo da cultura,
pautada na capacidade organizacional, governamental e administrativa.

Com relagdo a reparticdo de competéncias, a constituicdo brasileira de-
finiu em seu artigo 23, que “é competéncia comum da Uni&o, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios proporcionar 0os meios de acesso a cultura, a
educacéo e a ciéncia” (CF, 1988). Mas como estudando anteriormente, nenhum
dos dois casos analisados defini claramente essas competéncias entre os entes
federados, sendo que o PNC estabelece em suas metas apenas quantitativos
distintos a serem alcancados pela Unido, estados e municipios; e 0 SNC estende
que essas competéncias devem ser definidas junto as comissdes bipartites e
tripartites, para cada um dos programas a serem implantados.

A divisdo de competéncias entre os entes federados, é uma reivindicacgao
antiga, em especial dos secretarios e prefeitos municipais que estao acostuma-
dos a clareza quanto as atribui¢des municipais nos demais sistemas nacionais,
especialmente de assisténcia social e saude.

E evidente que a reparticio do poder entre os varios niveis de governo é
da esséncia do federalismo, e para que o SNC e o PNC avancem em seus obje-
tivos precisa também avancgar na divisdo de competéncias entre os entes de
forma razoavel, adequada e funcional de modo a se obter a harmonia e o equi-
librio entre os patamares verticals da organizacdo politica e administrativa.
Para que 1ss0 seja possivel, € preciso reconhecer que entre os estados e entre 0s
municipios ha profundas diferencas, e nem todos tém condi¢des técnicas para
assumir plenamente as atribui¢cdes que indistintamente lhe sao atribuidas.

Mas mesmo sem as competéncias definidas, tanto o PNC quanto o SNC
dependem de uma solida articulacdo federativa para que seus objetivos sejam
atingidos, conforme veremos a seguir, em cada um dos casos isoladamente.

A possibilidade de planejamento conjunto entre os niveis de governo ja
estava expresso no texto constitucional e nos mecanismos de participacao so-
cial decorrente do fato do Brasil se organizado na forma de um federalismo co-
operativo. Mesmo assim, o Plano Nacional de Cultura estabelece como um dos
seus principios a responsabilidade dos agentes publicos na implementacao das
politicas culturais, e defini como funcéo do Estado o compartilhamento de res-
ponsabilidades e a cooperacdo entre os entes federativos. Essa cooperacédo fica
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evidente ao prevé que ‘os entes da federagdo que aderirem ao Plano Nacional
de Cultura deverao elaborar os seus planos decenais até um ano apos a assina-
tura do termo de adesé&o voluntaria” (Lei N° 112.343/2010).

Ao prevé a elaboracao de planos de cultura para os demais entes federa-
dos, o Plano Nacional de Cultura demonstra a necessidade de se criar um pacto
entre Unido, estados e municipios no ambito da formulacdo de politica publicas
de cultura abrangentes e universalistas. Visto que a existéncia de plano de cul-
tura, seja em ambito local ou estadual, e seu consequente alinhamento com o
nacional, é elemento fundamental para que as politicas publicas culturais de-
finidas atinjam seus objetivos. No entanto € preciso que o alinhamento com o
plano nacional respeite as particularidades de cada territdrio, ja que em muitos
casos ‘os planos locais ao se pautarem na estrita relacdo com o plano nacional,
acabam sendo quase metonimia dele” (BARBOSA e SA, 2016)

A articulacéo federativa do Plano Nacional de Cultura passa por essa com-
plexa questdo, que é de alinha-se aos objetivos e metas nacionais, respeitando
as discussdes locais e as politicas especificas. E evidente que o PNC deve ser to-
mando como referéncia e inspiracéo para o estabelecimento de politicas publi-
cas de atuacao conjunta entes os entes federados. Mas é preciso evitar a trans-
posicdo mecanica das metas nacionais para os planos estaduais e municipais,
dada a necessidade de considerar as diferencas e desigualdades regionais e
locais, especialmente para os setores artisticos. Pois como é evidente, alcangar
as metas nado se da através do alinhamento do desenho dos planos de cultura,
mas na implementacdo das acées definidas por eles.

Para que as acOes sejam implementadas e as metas sejam alcancgadas, o
PNC prevé que as a¢des compartilhadas entre os entes federados, sejam finan-
ciadas através da transferéncia de recursos fundo a fundo, o que demanda n&o
s a criacao dos fundos de cultura, mas principalmente a regulamentacao de
como se dara esse repasse. Como vimos anteriormente essa regulamentacao
ainda néo existe, o que inibe significativamente o compartilhamento de a¢des
entre os diferentes planos de cultura, visto que a transferéncia de recursos entre
os entes é questao central, pois possibilita que estados e municipios disponham
de capacidade de financiamento compativel com suas responsabilidades.

Ja o Sistema Nacional de Cultura reconhece que a articulagdo federativa
sO se dara com a criagdo de sistemas estaduais e municipais de cultura, sendo
condi¢do para que as politicas publicas de cultura nacionais sejam alcangadas.
A organizagao desse sistema nacional, em articulagdo com os demais entes fe-
derados, nada mais é que um esforco para superar as desigualdades e garantir
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os direitos culturais, entendendo que a gestdo democratica e compartilhada é
principio basilar do regime de colaboragéo.

Ao estabelecer a necessidade de criacao de sistemas estaduais, distrital e
municipais em colaboracao com o Sistema Nacional de Cultura, o que se preten-
de é uma justa distribuicdo de poder, autoridade e recursos entre os entes fede-
rados, ancoradas em acordos federativos que garantam o comprometimento de
um projeto de desenvolvimento nacional, onde a cultura seja elemento central.
Com essa pactuagdo o que se almeja é criar as condi¢des necessarias para que
os sistemas implantados interajam entre si, oportunizando uma relagdo sisté-
mica e federativa entre os diversos entes federados.

A necessidade de relacdo federativa entre os sistemas de cultura é refor-
cada no Plano Nacional de Cultura, que afirma a necessidade de consolidar a
implantacdo do Sistema Nacional de Cultura como instrumento de articulacao,
gestao, informacao, formacéo, fomento e promocao de politicas publicas de
cultura com participagao e controle da sociedade civil e envolvendo as trés es-
feras de governo (Lei N°12.343/2010). Isso faz emergir a discussao de como esse
sistema, que tem o Ministério da Cultura como coordenador, ira interferir na
competéncia que tem os estados e municipios na elaboracdo de suas politicas
e de como se dara a efetividade dessas politicas compartilhadas verticalmente.

Como vemos, a relacdo federativa entre os diversos sistema de cultura,
proposta pelo plano, revela questées que vao além do debate sobre os meios
e chegar a discussao sobre os fins. Portanto, o Sistema Nacional de Cultura ao
buscar o didlogo e a negociagdo permanente entre as instancias municipal, es-
tadual e federal precisa avancar sobre a discussao dos métodos, do financia-
mento e da avaliagdo e discutir os fins da politica cultural, que ndo pode ser
outra sendo a garantia dos direitos culturais.

O Sistema Nacional de Cultura também prevé a destinacao de recursos
financeiros, diretamente do orcamento da Uniao, aos estados e municipios. Mas
como vimos, ha um descompasso entre aprovacao dos mecanismos de finan-
clamento e a aprovacgao e operacionalizagdo dos dois instrumentos de gestao,
que ndo se resolvera, pelo menos em curto prazo.

No entanto, é possivel perceber que nos ultimos governos houve um es-
forco na destinacao de recursos para os entes federados, ndo via repasse fundo
a fundo mas através de editais, o que colaborou para melhorias na coordenagao
federativa. Mas apesar dos esforcos, ainda € precaria a avaliagdo sobre as agoes
do governo federal de alcance nacional que envolvem a articulagéo com os de-
mais governos, pois estas ainda ndo séo entendidas como um processo ciclico,
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no qual os resultados alcancados servem de objeto de analise que gera retroali-
mentagdes para as outros processos. Essa auséncia de compreensdo, em grande
medida, € causado pela politica adotada pelo Ministério da Cultura, que estabe-
lece programas e projetos ainda sem o necessario didlogo entre PNC e SNC.

Diante o exposto, podemos concluir que o Sistema Nacional de Cultura e o
Plano Nacional de Cultura ao estabelecerem a articulacédo federativa como ele-
mento fundamental, visam o fortalecimento das politicas publicas de cultura,
motivadas a partir do centro e pactuadas entre os niveis e governo, em nome de
um pacto federativo. Isso exige um conjunto organico de formas colaborativas
que ainda nédo dispdem de mecanismos institucionais de articulagdo e pactu-
acdo suficientemente consolidados para realizar o processo técnico e politico
dos problemas relacionados a uma politica inter federativa (BARBOSA, 2015).
Como isso afirmamos que, como 0s sistemas ainda nao estéo implantados em
todo o territério nacional, a divisdo de competéncia n&o existe e a transferén-
cia de recursos ainda néo se efetivou, ha dificuldades no encalce dos objetivos
compartilhados entre os entes federados, pois apesar de instituidos constitu-
cionalmente como grande marco definidor de organizac¢do da gestédo, o PNCe o
SNC, por si s6 ndo resolvem o dilema das relagdes federativas.

6.2.4. Quanto a garantia dos Direitos Culturais

A Constituicao Federal de 1988 atribui ao Estado a obrigag¢éo de garantir
a todos os cidaddos ‘o pleno exercicio dos direitos culturais” (artigo 215), mas
essa nado € uma realidade para todo e qualquer cidad&o brasileiro. Os individuos
pertencentes a diversos grupos minoritarios do Brasil, como afrodescendentes,
Indigenas, ciganos, homossexuais, mulheres e populacéo rural ainda ndo pos-
suem a garantia de participar livremente, sem discriminacao, censura ou bar-
reira da vida cultural de sua escolha (KAUARK, 2014). No sentido de avangar na
garantia desses direitos foi que o Sistema Nacional de Cultura e o Plano Nacional
de Cultura foram projetados. Ou seja, os dois casos analisados neste estudo tam-
bém coincidente quanto a garantia dos direitos culturais, pois desenham politi-
cas publicas e asseguram as condi¢des iguais para que aos individuos desfru-
tem os valores de sua propria cultura dentro de uma socledade democratica.

A adocgdo de um plano para a cultura de abrangéncia nacional, é de fato
um avanco na protecao dos direitos culturais, pelo seu carater estruturante
enquanto politica publica; por estabelecer entre seus principios o direito de
todos a arte e a cultura; e por elencar entre seus objetivos diversos direitos
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culturais a serem alcangados, que por sua amplitude sdo dificeis de serem en-
tendidos na concretude da vida social.

Neste sentido, recorremos a Prietro de Pedro (2011) que afirma que os di-
reitos culturais vivem um paradoxo, pois apesar de um conceito de sucesso, é
polémico e insuficientemente elaborado. Mas apesar da dificuldade de deter-
minar a abrangéncia dos direitos culturais, causada especialmente pela ampli-
tude e complexidade do préprio conceito de cultura (OLIVEIRA, 2014), o PNC e
o SNC assentaram as bases para que esses direitos possam ser garantidos, nao
apenas no sentido artistico, estético ou simbdlico, mas também no campo so-
cial, politico, econémico e cientifico (VARELLA, 2014).

Recordemos que os direitos culturais séo aqueles afetos as artes, a memo-
ria coletiva e ao fluxo de saberes, fazeres e viveres o que nos leva a um rol ex-
tensivo de possibilidades. No entanto, mais que elencar em um rol, esses direi-
tos pressupde e exigem uma especificacdo organizada em “grandes categorias”
baseados nos principios de: pluralismo cultural, universalidade, participacéo
popular e respeito a memoria coletiva (CUNHA FILHO, 2004). Para Humberto
Cunha, apesar da Constituicao Federal nao prescrever de forma explicita esses
principios, eles “estdo nas entrelinhas” do conjunto normativo dos principios
constitucionais e serdo a partir deles que analisaremos os direitos culturais nos
casos deste estudo.

Em relagéo ao principio do pluralismo cultural, o Plano Nacional de Cultu-
ra ao definir que todas as manifestacdes culturais estdo na mesma hierarquia
sem discriminagao de origem ou tipo, equipara-o a ideia de diversidade cultu-
ral. Essa ideia estd definida em seu capitulo II, que visa reconhecer e valorizar
a diversidade, bem como proteger e promover as artes e expressdes culturais.
Nesse capitulo estao definidas varias medidas, programas e agdes para reco-
nhecer, valorizar, proteger e promover a diversidade cultural, que originaram
diversas metas, entre elas: a realizacdo de uma cartografia da diversidade das
expressoes culturais de todo territdrio brasileiro (meta 03); e a implantagao de
uma politica nacional de protecéo e valorizacdo dos conhecimentos e expres-
sdes das culturas populares e tradicionais (meta 04).

Ao tratar da questdo da diversidade cultural/pluralismo cultural, o PNC se
aprofunda na garantia dos direitos culturais das minorias - o que é absolutamen-
te relevante - mas ndo avanca nas discussoes contemporaneas sobre a tematica.
Mesmo nao se aprofundando nas questdes referentes ao debate contemporaneo
sobre a diversidade, nao deixa de definir metas para informac&o e comunicagao
(meta 45), cooperagdo internacional (meta 25) e direitos autorais (meta 38 e 39).
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Sobre o principio de universalidade o Plano Nacional de Cultura, ao ado-
tar uma concepcdo ampla de cultura, permite a todos os cidad&os brasileiros
acesso as manifestacdes, agdes e servigos culturais de forma irrestrita. Em seu
capitulo III defini ser necessario universalizar o acesso dos brasileiros a arte e a
cultura; qualificar ambientes e equipamentos culturais para a formacéo e frui-
cao do publico; e criar as condi¢des para que criadores tenham as condig¢des e
0s meios para a producao cultural. Nesse sentido, o principio da universalidade,
centra-se na questdo do acesso, com énfase na formacéao e fidelizacao de pu-
blico; na reducéo de precos para bens e servicos culturals; em programas de
fruicdo para criancas, jovens, 1dosos e pessoas com deficiéncia; na instalagdo e
manutengdo de equipamentos culturais, dentre muitos outros.

Mas apesar de enfatizar a questao dos meios de acesso, o capitulo III evi-
dencia a preocupacdo com a universalizacdo da cultura, como elemento funda-
mental para a dignidade do ser humano, pois reforca o principio de democracia
cultural que numa sociedade contemporanea consiste em proporcionar condi-
cOes que tornem possivel o acesso, fruicao, producao e distribui¢do da cultura
por todos os cidadaos. Sendo possivel elencar pelo menos duas metas que tém
essa pretensao, a que estabelece que todas as escolas publicas de educacao
bdsica devem ofertar disciplinas artisticas no curriculo escolar (meta 12); e a
que prevé o aumento de 60% no numero de pessoas que frequentam museus,
centros culturais, cinema, espetdculos de teatro, circo, musica e danga (meta 28).

A nosso ver, a questdo mais importante a ser levantada aqui, nao trata-se
da auséncia de estratégias, acdes ou metas para a universalizagdo da cultura,
porque além das duas metas citadas existem muitas outras, mas sim de au-
séncia de politicas publicas implantadas pelo Ministério da Cultura com vistas
ao alcance desse objetivo. Pois universalizar o acesso € mais que fomentar o
consumo cultural, é possibilitar que todos possam ser atores dos proprios pro-
cessos de significacéo.

O principio da participagdo popular ou participacdo social fol amplamente
discutido no item anterior e resultou na conclusao de que o Plano Nacional de
Cultura € coerente com seus objetivos de oportunizar aos individuos a partici-
pacdo no processo de tomada de decisdo relacionados a vida cultural.

Por fim, o principio do respeito a memoria coletiva é comtemplado dentro
do Plano Nacional de Cultura, também no capitulo II (da diversidade), que dentre
outras questdes defini a necessidade de se criar um Sistema Nacional de Patri-
monio Cultural (meta 05), com legislagdo e politica de patriménio aprovada. Essa
politica patrimonial deve elaborar programas de reconhecimento, preservacgao,
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fomento e difusao do patriménio e da expressao cultural dos e para os grupos
que compdem a sociedade brasileira; disseminar o conhecimento e ampliar a
apropriacao social do patriménio cultural brasileiro; desenvolver e implementar,
em conjunto com as instancias locais, planos de preservagao para as cidades e
nucleos urbanos histdricos ou de referéncia cultural, estabelecer um sistema
nacional dedicado a documentacao, preservacao, restauragao, pesquisa, forma-
cao, aquisicdo e difusdo de acervos de interesse publico; e mapear, registrar,
salvaguardar e difundir as diversas expressoes da diversidade brasileira.

Como vemos, o Plano Nacional de Cultura pode ser entendido como um
Instrumento de gestdo capaz de garantir os direitos culturais, pois atende aos
principios constitucionais relativos a esse direito. Consequentemente o Siste-
ma Nacional de Cultura também pode ser entendido como mecanismo que
busca garantir esses mesmos direitos, ndo sé por afirma que seu objetivo €
promover o desenvolvimento humano, social e econémico com pleno exercicio
dos direitos culturais; mas principalmente por ter sido definido como princi-
pal articulador federativo do plano. Ou seja, enquanto o Sistema Nacional de
Cultura € o instrumento de gestdo que da organicidade, racionalidade e esta-
bilidade as politicas publicas de cultura, o Plano Nacional de Cultura € o ins-
trumento que as defini.

Entendidos assim, é possivel identificar no Plano Nacional de Cultura, e
por conseguinte, no Sistema Nacional de Cultura os meios de garantia constitu-
cional para os direitos culturais no Brasil, mesmo entendendo que identificar os
direitos culturais no desenho das politicas publicas, "ndo € um fim, mas apenas
um instrumento para viabilizar sua concretizagdo” (CUNHA FILHO, 2011:124).
Neste sentido, € preciso que haja um deslocamento da problematica da sua fun-
damentag¢do para sua implementagdo, considerando que os direitos culturais
nao sao mais nem menos importantes do que os outros direitos humanos, e
portanto ndo devem ser descartado ou considerado hierarquicamente inferior.
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6.3. CONJUNTO DE DIFERENCAS

6.3.1. Quanto a atuagéo no sistema

Na analise dos dois casos deste estudo, € possivel vislumbrar ndo apenas
elementos de concordancias, mas também de diferengas. Sendo a forma como
cada um dos casos deve atuar na estrutura do Sistema Nacional de Cultura, o
ponto central dessa disting&o.

Recordemos que um sistema deve contar com diversos componentes
(subsistemas), com a interacdo entre eles (relagéo sistémica) e principalmente
ter um objetivo a ser atingido (proposito), ou seja, € um conjunto de partes inter-
-relacionadas constituindo um todo organizado. Foi com base nesse conceito,
que o Sistema Nacional de Cultura foi criado, sendo composto por 09 subsiste-
mas que devem estabelecer uma eficiente relagao sistémica para que seu pro-
posito - que € institul um processo de gestao e promocao conjunta de politicas
publicas de cultura - seja alcancgado.

No entanto, para que seja possivel a promoc¢do conjunta das politicas pu-
blicas € necessario que essas politicas estejam definidas. Assim, para que o
proposito do Sistema Nacional de Cultura seja paulatinamente alcangado, ele
precisa contar com as diretrizes politicas definidas no Plano Nacional de Cultu-
ra, pois e dele que devem derivar as agdes a serem implantadas.

E exatamente nesse ponto, que reside a diferenca entre Sistema Nacional
de Cultura e Plano Nacional de Cultura, pois enquanto o primeiro corresponde
ao todo, o segundo € apenas uma de suas partes. Isso tem significativa rele-
vancia no funcionamento do sistema de cultura, na medida em que o plano
(que é parte) necessita da capacidade operacional do sistema (que é o todo) para
distribuir entre seus componentes as acoes a serem trabalhadas de forma co-
ordenada, evitando a fragmentacao interna e o desvio de finalidade dos demais
componentes que podem prejudicar o sistema como um todo.

Entendido assim, o Plano Nacional de Cultura nao poderia alcangar seus
objetivos e metas sozinho, pois necessita da articulacdo sistémica, com outros
componentes do Sistema Nacional de Cultura. Para evitar esse risco, o PNC es-
tabeleceu em sua propria lei a relacdo a ser estabelecida com os componentes
ao afirmar que: a Conferéncia Nacional de Cultura deve debater as estratégias e
o estabelecimento da cooperacao entre os agentes publicos e a socledade civil
para sua implementacao; que o Conselho Nacional de Politica Cultural devera
participar ativamente da revisdo apds 4 (quatro) anos da promulgac&o da lei; e
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que as informac¢des coletadas pelo SNIIC serdo processadas de forma sistémica
e objetiva e deverdo integrar seu processo de monitoramento e avaliagéo.

Nesta mesma linha, o Sistema Nacional de Cultura, orienta que esses
mesmos componentes se relacionem com o Plano Nacional de Cultura, sendo
a Conferencia Nacional de Cultura espaco de discussao de propostas para as
politicas publicas; o Conselho Nacional de Politica Cultura responsavel por sua
elaboracéo, acompanhamento e revisdo; e o Sistema Nacional de Informacgdes e
Indicadores Culturais pelo seu monitoramento e avaliagdo.

O Plano Nacional de Cultura como instrumento que conceitua e defini as
politicas publicas de cultura no pafs, definiu com clareza sua atuagdo operacio-
nal, mas precisa contar com o funcionamento estrutural do Sistema Nacional
de Cultura. Desta forma, se o SNC ndo contar com todos 0s seus componentes
implantados e funcionando néo sera possivel que o PNC alcance todas as suas
metas dentro do horizonte temporal estabelecido.

Usaremos dois exemplos praticos para demonstrar a relagdo de subordi-
nacao do Plano Nacional de Cultura em relacédo ao Sistema Nacional de Cultura.

O primeiro, através da meta 20, que estabelece que o Ministério da Edu-
cagdo deverad certificar os saberes de 20 mil trabalhadores da cultura, até 2020.
Ora, se o Sistema Nacional de Cultura ndo contar com o seu subsistema, Progra-
ma Nacional de Formac&o na Area da Cultura implantado e operado em colabo-
racdo com a esfera nacional de educacao e com os demais sistemas de cultura,
a possibilidade dessa meta ser alcangada e quase nenhuma. Sem um programa
de formacéao nacional que defina quem sé&o, onde estdo e que tipo de saber de-
tém, como o Ministério da Educacao podera certificar esses trabalhadores? Um
outro exemplo, é o necessario alinhamento das a¢des do plano com o sistema
de financiamento a cultura. Sem a plena operacionalizacéo do Sistema Nacional
de Financiamento como sera possivel a previsao de recursos nos planos plu-
rianuais e nas leis de diretrizes orcamentarias, que evitem a operacionalizacéo
1solada, sem coeréncia e interdependéncia entre plano e recursos disponiveis?
Com esses exemplos, queremos reforcar que o Plano Nacional de Cultura, como
subsistema, precisa dos demais subsistemas operando de forma sistémica
dentro do Sistema Nacional de Cultura para que suas metas sejam atingidas.

Em resumo, 0s subsistemas precisam interagem entre si, para que o todo
alcance seus propdsitos, pois apesar de cada subsistema tem sua funcao es-
pecifica, precisa do pleno funcionamento dos demais subsistemas para que a
totalidade das politicas publicas culturais cumpra seus objetivos. Desta forma,
o Sistema Nacional de Cultura precisa organizar as relacdes entre suas partes,
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evitando a incoeréncia e a fragmentagao, pois como ‘o todo” deve ter clareza
guanto ao que se destina, sendo capaz de refletir a realidade e ao mesmo tem-
po, sendo capaz de transforma-la.

6.3.2. Quanto ao tempo de duragédo

Outro aspecto que podemos estabelecer como diferenca entre Plano Na-
cional de Cultura e Sistema Nacional de Cultura, sdo seus tempos de duragoes.
Sendo que o plano tem seu prazo de duragao previsto em lel, enquanto que
para o sistema nao ha limite temporal de existéncia.

Vale lembra que o Plano Nacional de Cultura foi previsto na Constituicdo
Federal, tornando-se uma garantia constitucional, mas uma garantia a poste-
riori pois necessitou ser reqgulamentado através de uma lel, que determinou a
duragdo de 10 (dez) anos para a consecucao de seus objetivos. O fato de ter sido
previsto de forma plurianual, com um horizonte temporal entre 2010-2020, tor-
na o Plano Nacional de Cultura um instrumento de gestdo fundamental para as
politicas publicas de cultura, visto a histdrica negligéncia com a area e a insig-
nificancia atividade parlamentar voltadas as suas demandas. Neste periodo o
que se espera e que a realidade cultural brasileira, diversa, plural e pulsante seja
atendida com politicas publicas sdlidas e eficazes.

O Sistema Nacional de Cultura também previsto na Constitui¢cao Federal,
é um Instrumento de gestdo para a operacionaliza¢do das politicas publicas
nacionais, de forma democratica e permanente, e como qualquer outro sistema
nacional de politicas publicas é “um conjunto articulado e coordenado de ele-
mentos coexistentes e que, dentro de um determinado espaco e tempo, com-
partilham de um mesmo ordenamento” (MEC, 2014). O SNC ao ingressar no sis-
tema normativo, através de uma emenda, passou a ter preceito constitucional
com a mesma estatura daquelas normas postas na constitui¢cdo originalmente.
Ou seja, uma vez promulgado e publicado, até que os tribunais se pronunciem
em contrario, os atos normativos sao validos, executaveis e obrigatdrios e nao
deixam de existir em um determinado espago temporal (ROCHA, 1996).

Como vemos, apesar das constitui¢des serem feitas para perdurar, elas
néo sao imodificaveis, como podemos constatar com a inclusao das duas pro-
postas de emenda constitucional - a do PNC e a do SNC - aprovadas com vistas
a adaptar preceitos da ordem juridica as novas realidades.
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Assim, ao institui a obrigatoriedade da formulacao de um plano nacional
para a cultura de duracdo decenal, a constituicao brasileira, determina a ne-
cessidade de defini¢do das politicas publicas de cultura em um instrumento
de planejamento estratégico a ser revisto a cada quatro anos, tempo entendido
necessario para adequar essas politicas a realidade. E ao institul um sistema
nacional para a area cultural, cria um instrumento de gestao permanente, capaz
de operacionalizar as politicas publicas culturais através da cooperagao entre
os entes federativos e as instancias de participacao social, necessario onde as
competéncias comuns sao determinadas.

No entanto, a questdo central quanto ao tempo, € que o Sistema Nacional
de Cultura ndo deve permanecer sem as linhas de atuacado politicas definidas
em um plano estratégico, ou perdera operacionalidade no que diz respeito aos
rumos que a politica cultural nacional deve tomar. Para evitar que todo o Sis-
tema Nacional de Cultura "navegue sem rumo”’ o mais aconselhavel seria ter
previsto na lei do Plano Nacional de Cultura que “até o final do primeiro semes-
tre do oitavo ano de vigéncia do plano decenal em vigéncia, o poder executivo
deve encaminhar ao legislativo, projeto de lei referente ao novo plano a vigorar
no periodo subsequente’, conforme previsto no plano de educagédo (MEC, 2016).
Infelizmente isso n&o estd previsto, portanto, o risco de "navegar ao sabor do
vento” é reall
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7. Conclusoes
7.1. PRINCIPAIS RESULTADOS

Apds analisar o conjunto de concordancias e diferencas sobre o Sistema
Nacional de Cultura e o Plano Nacional de Cultura, agora é o momento de re-
fletir sobre a relacéo sistémica estabelecida entre esses dois instrumentos de
gestao fundamentais para a estruturacdo e qualificagdo da gestéo cultural e o
desenvolvimento da cultura no Brasil.

Para realizar essa analise, que tem como base a metodologia qualitativa,
partiremos das questdes levantadas nas hipdteses iniciais e a partir delas, ire-
mos elaborando as conclusdes e os principais resultados, através do dialogo
com o marco tedrico e o estudo comparativo.

Para Taylor e Bogdan (1987), uma investigacdo qualitativa produz dados
descritivos, que por serem gerados a partir de estudo comparativo, ndo preten-
dem oferecer generalizacGes tedricas, mas apenas oferecer explicacées causais
em relacdo aos casos analisados. Sendo essas explicacdes causais 0 que Morli-
no (2010:31) chamou de “teoria local’, ou seja, uma teoria que explica “cientifica-
mente” um fendmeno que se manifesta em um contexto muito preciso, através
de um conjunto bem definidos de dados.

Com isso afirmamos que, ndo se pode através dessa analise, explicar a
relacdo sistémica estabelecida em todos os sistemas de politicas publicas ou
mesmo dos sistemas nacionais existentes no Brasil. Mas, chegar a conclusdes
de como essa relagdo ocorre dentro da estrutura juridico-politica do Sistema
Nacional de Cultura visto suas particularidades e dinédmicas proprias.
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Desta forma, os resultados e conclusdes aqui apresentados nao tem a in-
tencdo de serem relevantes de forma universal, apesar do rigor cientifico e de
sua analise em profundidade. O que se pretende é desenvolver uma agao ex-
plicativa que a partir de um caso especifico, o do Sistema Nacional de Cultura e
de seu componente Plano Nacional de Cultura, possa contribuir com questoes
aplicativas aos outros sistemas de cultura de nivel subnacional e local.

E inegavel que nos ultimos quinze anos, temos vivenciado no Brasil alte-
ragdes importantes no cenario das politicas publicas de cultura, iniciadas pelo
ministro Gilberto Gil e sua equipe frente ao Ministério da Cultura. Esse grupo de
especialista em politicas culturais ao adotarem uma concep¢do multidimensio-
nal de cultura, tinham como objetivo dinamizar os processos de reconhecimen-
to, valorizacao e promocéao de todas as formas artisticas e culturais existentes
na vida cultural da sociedade brasileira. Nesta perspectiva a cultura foi alcada
a um outro patamar dentro das politicas setoriais, passando a exigir do Estado
uma nova forma de atuar junto ao legislativo, a sociedade civil e especialmente
junto aos demais entes federados.

O que se pretendia com essa nova visao era retomar o papel ativo, indu-
tivo e proativo do Estado no campo das politicas publicas de cultura, perdido
para a otica neoliberal (CALABRE, 2006). Mas para isso, era necessario que
o Ministério da Cultura, como 6rgao coordenador dessas politicas, adotasse
instrumentos de gest@o capazes de definir as diretrizes politicas nacionais a
serem adotadas e de conseguir operacionalizar essas politicas junto aos es-
tados e municipios. Ou seja, elaborar um Plano Nacional de Cultura e instituir
um Sistema Nacional de Cultura.

Como vimos, esses instrumentos de gestdo foram criados como normas
constitucionais que vinculam a obrigatoriedade do Estado com a formulacgao e
execucao das politicas publicas de cultura, em concordancia com 0s preceitos
por eles definidos. Sendo que o Plano Nacional de Cultura definiu as linhas de
acoes politicas a serem adotadas e estabeleceu as metas a serem alcancadas,
enquanto que o Sistema Nacional de Cultura tem a fungao de operacionalizar
essas politicas, em regime de colaboragdo entre os entes federados.

No entanto, para que o Sistema Nacional de Cultura possa articular os
demais sistemas e operacionalizar as linhas politicas definidas no Plano Na-
cional de Cultura, € preciso que esses dois instrumentos de gestdo consigam
estabelecer uma soélida relacao sistémica. Essa € a questao central desse estu-
do, e sera com base nas hipdteses de investigacao que constataremos se essa
relacéo é estabelecida.

Federalismo Cultural Brasileiro: analise do
Sisterna Nacional de Cultura e do Plano Nacional de Cultura



Hipétese I: O Plano Nacional de Cultura e o Sistema Nacional de Cultura
implementam politicas publicas de cultura realmente federativas, confi-
gurando o Federalismo Cultural Brasileiro.

Para analisarmos se a hipdtese esta correta, é preciso considerar dois as-
pectos. O primeiro € que a existéncia de um Sistema Nacional de Cultura e de
um Plano Nacional de Cultura no Brasil ndo sdo incompativeis com seu regime
federativo. Alids, entendemos que a forma propria de se responder as necessi-
dades culturais de um pais organizado sob o regime federativo é exatamente
por meio da organizacao de um sistema nacional, ja que os diferentes gover-
nos (federal, estaduais e municipais) tém competéncias comuns em material de
cultura. Entendido assim, nao faz sentido se instituir um Sistema Nacional de
Cultura se o Plano Nacional de Cultura nao fornecer as diretrizes e estratégias
realmente federativas que evitem a implementacao de politicas publicas cen-
tralizadas, pulverizadas e com fragil coordenagéo entre os entes federativos.

O segundo aspecto considerado é que o Sistema Nacional de Cultura e o
Plano Nacional de Cultura sdo instrumentos de gestdo que tém fungdes distin-
tas no processo de implementacao de politicas. Enquanto o SNC é uma unidade
formada pela reunido de um conjunto de elemento que devem operar de forma
coerente na implementacao das politicas publicas de cultura, o PNC ¢é apenas
um desses elementos, responsavel pela defini¢cdo das politicas a serem estabe-
lecidas em programas, projetos e agoes.

Apesar das consideragdes, € possivel afirmar que os dois instrumentos de
gestdes combinados (nunca isolados) possibilitam a implementag&o de politicas
publicas culturais realmente federativas. Visto que o Plano Nacional de Cultura
desenhou politicas de Estado para a cultura de carater nacional, como resultado
da participagdo social e da cooperacao federativa; enquanto que o Sistema Na-
cional de Cultura € o articulador dessas politicas em ambito nacional.

Aqui cabe uma ressalva, pois ao afirmar que o SNC ¢ articulador do PNC,
a lel do plano apresenta um incoeréncia, ja que no proprio conceito de sistema
esta embutido a ideia de articulagao, sendo inconcebivel um sistema n&o arti-
culado. A nossa defesa € que o PNC deve ser operacionalizado pelo SNC, é n&o
somente articulado, ja que essa nomenclatura reduz a funcao do sistema de
cultura a nivel de simples articulador de seus componentes e dos demais sis-
temas de cultura, o que ndo basta para a implementacdo de politicas publicas
realmente federativas.

Para que as politicas definidas no PNC sejam implementadas a nivel na-
cional, e portanto consideradas federativas, € necessario que o SNC atue para
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além da simples articulacao. Ele deve ser operativo na medida em que estabe-
lece as atribuicdes especificas para cada ente federado, com responsabilidades
e custos devidamente compartilhados; defini um regime de colaboragado capaz
de propiciar a articulagao dos sistemas, para além do principio da adesdo vo-
luntaria; e fomente a elaboracdo de planos de cultura alinhado com o nacional,
mas que respeite as particularidades de cada estado e municipio.

O Sistema Nacional de Cultura precisa avangar nessas questdes para que
a implementacao de todas as politicas publicas de cultura tenham alcance na-
cional. Isso é desafiador mas nao impossivel, pois como vimos as politicas de-
finidas pelo Plano Nacional de Cultura foram desenvolvidas com vista a abran-
géncia nacional, inclusive com previsdo de interdependéncia entre os entes
federados que permite, ao mesmo tempo, a reparticao de responsabilidades e a
garantia da integralidade do Estado nacional.

Hipétese II: O Plano Nacional de Cultura estabelece as relacdes sistémi-
cas previstas no Sistema Nacional de Cultura.

Como vimos na analise da hipoétese anterior, o Plano Nacional de Cultu-
ra e o Sistema Nacional de Cultura foram desenhados de forma a permitir a
Implementacédo de politicas publicas de cultura federativas. Mas para que 1sso
aconteca é preciso que o Plano Nacional de Cultura estabeleca as relacdes sis-
témicas previstas no Sistema Nacional de Cultura. Ou seja, mantenha uma arti-
culacdo com os componentes do proprio sistema nacional e, a partir disso, com
os demais sistemas de cultura (estaduais e municipais).

No que dizrespeito a relagdo sistémica a ser estabelecida pelo Plano Nacional
de Cultura dentro do proprio Sistema Nacional de Cultura, podemos afirmar que
em parte isso vem acontecendo. Mesmo que com alguns componentes essa rela-
cdo seja permanente, e com outros ainda € embrionaria ou precisa ser fortalecida.

Dentre os componentes com uma relagao sistémica estabelecida estdo as
instancias de participacdo social (Conferéncias Nacionais de Cultura e Conse-
lho Nacional de Politica Cultural) que como vimos contribuiram no processo
de elaboragdo do plano, e tém participado ativamente do acompanhamento e
discussdo das politicas a serem implantadas. Além dessas instancias, € possi-
vel considerar que o Sistema Nacional de Informacdes e Indicadores Culturais
também vem avancado na relacéo sistémica com o plano, através do esforco
em torno de seu monitoramento e avaliagao.

No entanto, o PNC precisa avangar na relagdo sistémica com o Programa
Nacional de Formacao na area Cultural e com os Sistemas Nacionais Setoriais.
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Como o programa de formag&o ndo existe concretamente, essa relagdo se torna
preocupante ao considerarmos que a cadeia de formagao em arte e cultura é
complexa, especialmente em um pais com a diversidade e as dimensodes do
Brasil, e que as metas estabelecidas no plano nacional para a drea sdo bastantes
ousadas. Em relacéo aos sistemas setorials o que percebemos € a baixa imple-
mentagdo das politicas setoriais definidos no plano, pois como s6 existem dois
sistemas nacionais setoriais implantados (museus e bibliotecas) e a consequen-
te auséncia de sistemas setorlais estaduals e municipals, existe uma grande
dificuldade para que os programas pensados em nivel nacional sejam implan-
tadas em cada unidade territorial do pafs.

Além de atuar de forma sistémica com os componentes do Sistema Nacio-
nal de Cultura, o Plano Nacional de Cultura deve estabelecer a relacao federalis-
mo/cooperagdo com os demals sistemas de cultura. Pois como vimos, existem
26 metas que so¢ serao alcangadas se forem resultantes dos esforcos de coope-
racdo e colaboracdo entre os entes federados. E para que isso aconteca, € ne-
cessario que estados e municipios elaborem seus planos estratégicos decenais
considerando a realidade local, as diretrizes e metas nacionais e a articulagdo
federativa a ser estabelecida. Desta forma, o Plano Nacional de Cultura se cons-
titui - com as suas virtudes e 0s seus defeitos - em um importante documento
que deve orientar todas as politicas publicas de cultura, tanto as estabelecidas
em ambito nacional como aquelas definidas pelos estados ou municipios.

Recordemos que antes da mobilizacdo em torno da implementacéo de po-
liticas publicas de cultura federativas, era ténue e casuistico o relacionamento
dos trés niveis de governo na area cultural, nos poucos casos em que algum
intercambio existia. Com a aprovacao do Plano Nacional de Cultura e a insti-
tuicdo do Sistema Nacional de Cultura essa relacao vem se estabelecendo de
forma mais orgénica, mas para atingir um patamar mais consistente é preciso
uma visdo sistémica, capaz de refletir e avaliar sobre as relagdes estabelecidas
entre os entes federados, evitando que as politicas definidas nos planos, sejam
apenas rotulo nos discursos publicos, pois como sabemos, uma coisa sao 0S
planos e outra séao as politicas.

Mais que uma determinacdo imposta por lel, o Plano Nacional de Cultura é
um imperativo ético, na medida em que pretende garantir os direitos culturais
através de um processo sinérgico entre todos os niveis da federacdo. E apesar
de ainda néo contar com toda a relacéo sistémica estabelecida dentro do Siste-
ma Nacional de Cultura e com os demais sistemas de cultura, conta com todos
0s elementos necessarios para que isso acontega.
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Hipoétese III: O Sistema Nacional de Cultura para que estabeleca a rela-
cdo sistémica entre os entes federados, necessita ser requlamentado, criar
as condicOes para o repasse de recursos e implantar a comissao tripartite
(uniao, estados e municipios).

Para constatar a veracidade ou ndo desta hipodtese, € preciso inicialmente
analisar individualmente os trés aspectos apresentados: regulamentagao, co-
missao tripartite e recursos.

A ideia embutida na criacdo do Sistema Nacional de Cultura era a partir
de suas diretrizes gerals, criar uma regulamentacado para a atuag¢ao sistémicas
entre os entes federados de forma menos burocratica, e mais criativa e organi-
ca. Essa regulamentacéo, apresentada através do Projeto de Lei Complementar
n® 338/2013 e atualmente parada na Camara dos Deputados, defende ser uma
‘questao prioritaria e urgente para a estruturacao e qualificacdo da gestéo cul-
tural e para o desenvolvimento da cultura no Brasil”. Com a requlamentag&o, o
Sistema Nacional de Cultura formaliza como sua arquitetura juridico-politica
deve atuar no ciclo das politicas publicas de cultura desenvolvidas por todos 0s
trés entes federado; seja na cooperagdo de programas e projetos, no comparti-
lhamento de informac¢des, na submissdo aos controles interno, externo e social,
ou na criacdo de mecanismos democraticos de gestao e de instancias intergo-
vernamentais de discuss&o.

Essa regulamentacdo, além de urgente e necessaria, deve obedecer ao
principio da autonomia respeitando o papel destinado aos estados e municipios
no arranjo federativo brasileiro. Desta forma, é preciso considerar que apesar
do municipio ser a instancia mais importante pois € onde concretamente vivem
as pessoas, 0s estados por serem integrados por varios municipios devem ter
propositos e interesses comuns. Portanto, ao regulamentar os arranjos federa-
tivos do sistema de cultura, os governos estaduais nao podem aparecer como
apenas mais um ente federativo, em graus similares aos dos municipios, com
poucas responsabilidades diferenciadas, inclusive em termos de coordenacao
dos sistemas municipais de cultura. Pois de acordo com Saviani (2014) as politi-
cas federativas no Brasil demonstra que ha um enfraquecimento ou indefini¢do
do papel dos estados nos sistemas e programas nacionais construidos.

Além da auséncia de regulamentacéo (e talvez por isso mesmo), falta elen-
car as atribuicdes para que se estabeleca e esclareca de uma vez por todas as
responsabilidades dos entes federados dentro do Sistema Nacional de Cultura.
Essa funcgdo ¢é atribuida, em grande medida, a comissao tripartite que a partir
dos objetivos e principios da politica cultural que se almeja para o pais, deve
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definir com clareza o papel de cada ente federado. Acreditamos que a partir da
clareza quanto as atribuicdes dos estados e municipios, ocorreria uma profun-
da mudanca na gestao cultural brasileira, pois seria concreta a possibilidade de
valorizagdo da diversidade cultural brasileira, do desenvolvimento das areas
culturais e linguagens artisticas, da ampliacdo do acesso aos bens e servigos
culturais, da descentralizacdo das decisdes e dos recursos, e da qualificacdo e
democratizacao da gestao publica em todos os niveis de governo.

No entanto, para que essas mudancas acontecam, tao importante quanto
a regulamentacdo do sistema e a atribuicdo de competéncias aos entes fede-
rados, é a canalizacdo dos recursos publicos necessarios a implementacao das
politicas publicas tracadas para que estas nao permanecam meras declaracdes
retéricas. Como vimos, sem a aprovacao do mecanismo de repasse de recursos
fundo a fundo, o Sistema Nacional de Cultura ainda ndo possui o aparato legal
para a distribuicdo de recursos entre estados e municipios. Ora, se para que
o plano alcance 26 de suas metas, ele precisa compartilhar acdes com os de-
mais entes federados, é evidente que também precisa compartilhar recursos. A
questdo do financiamento do plano é fundamental pois mesmo alcancando as
metas exclusivas (de responsabilidade do Ministério da Cultura), se ndo avan-
car nas metas compartilhadas sera apenas uma carta de intencdes.

Depois de esclarecer sobre a importancia da reqgulamentacao, da divisdo
de competéncias via comissao tripartite e dos recursos a serem destinados as
politicas definidas no plano, voltamos a questéo da hipétese. E possivel afirmar
que o Sistema Nacional de Cultura soé estabelecera uma relagéo sistémica com
os entes federados, se contar com sua regulamentagao, criar as condi¢cdes para
o repasse de recursos e implantar a comissao tripartite?

A resposta a essa pergunta € ndo. Mesmo considerando que o Sistema Na-
cional de Cultura estd constituido mas néo estd instituido (auséncia de lei de
regulamentacdo), é possivel afirmar que a relagéo sistémica esta sendo estabe-
lecida, mesmo de forma insatisfatdria, visto alguns componentes do sistemas
nacional nao funcionarem permanente e os sistemas estaduais e municipais
ainda estarem sendo instituidos. Apesar disso, é possivel perceber uma relacéo
sistémica direta e intrinseca acontecendo entre os subsistemas e entre os siste-
mas de cultura ja existentes, o que consideramos como condicao fundamental
para que o SNC avance em seus objetivos de politica de Estado, e alicerce as ba-
ses para a definicdo de medidas articuladas a normatizacdo dos processos de
deciséo e responsabilidades compartilhadas entre os entes federativos, a partir
da efetivacao da denominada descentralizagdo qualificada.
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Apds analisar o conjunto de concordancia e diferengas e responder as hipd-
teses desta investigacao, é possivel afirmar que o Sistema Nacional de Cultura e
o Plano Nacional de Cultura ndo sé possuem o0s elementos necessarios para uma
articulacdo sistémica, como vém estabelecendo essa relacdo. Ora, se um sistema
em politicas publicas é uma unidade de varios elementos intencionalmente reu-
nidos de modo que forme um conjunto coerente e operante (SAVIANI, 2014:04),
entdo essa unidade deve ter coeréncia com ele préprio (interna), e com a situagao a
qual faz parte (externa), pois ao ser instituido para superar determinados proble-
mas e nao contribuir para melhorar essa situagéo, tera sido ineficaz e inoperante.

Como isso reafirmamos o que ja foi amplamente discutido nesta investiga-
¢ao, que o Sistema Nacional de Cultura foi instituido para operacionalizar as po-
liticas publicas de cultura através de um esforco na organizac¢do permanente das
gestdes compreendendo os sistemas de cultura da Unido, dos estados, do Distri-
to Federal e dos municipios num permanente didlogo entre estado e sociedade.
Portanto, deve ser uma unidade institucional que favoreca uma relagdo sistémi-
ca entre seus subsistemas e entre os demais sistemas de cultura, e mesmo que
as vezes nado opere de forma a atender todos os seus objetivos, deve favorecer
essa atuacgdo sistémica, pois se isso n&o acontecer o “sistema” ndo é um sistema.

Entendemos que o Sistema Nacional de Cultura para alcancar seus obje-
tivos e avancgar na resolugdo da problematizacdo que o gerou (a competéncia
comum em matéria de cultura) exige uma relacdo sistémica fortemente estabe-
lecida com o Plano Nacional de Cultura, pois é nele que as politicas publicas de
cultura estao definidas. Caso contrario, ele perdera as caracteristicas operativas
de sistemas, e ficara reduzido a uma simples estrutura. Caso isso aconteca o
sistema caira numa rotina em que as agdes se tornam mecanicas, automaticas
e sem relag8o direta com a realidade, sendo apenas um “grande guarda-chuva”
capaz de abrigar 27 sistemas estaduais e 5.570 sistemas municipais de cultura,
supostamente auténomos entre si (SAVIANI, 2014).

Com isso ndo queremos afirmar apenas, que o Sistema Nacional de Cul-
tura deve centrar seus esforcos para o atingimento de metas e a definicdo de
competéncias e responsabilidades sobre financiamento, monitoramento e ava-
liag&o. Deve ir além e oportunizar o debate sobre a finalidade das politicas pu-
blicas de cultura, sendo essa acao fundamental para que o sistema permaneca
vivo e ndo se estabeleca como simples estrutura burocratica. Isso significa que
em nenhum momento deve perde de vista o carater racional e a visao sisté-
micas das atividades desenvolvidas, pois essas sdo condigdes essencials para
superar o espontaneismo e a Improvisagao que sao oposto ao planejamento es-
tratégico e a organizacao na forma de sistema.
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7.2. OBSERVACOES SOBRE AS POLITICAS PUBLICAS
DE CULTURA NA AGENDA GOVERNAMENTAL
BRASILEIRA

Entendemos relevante elencar, a partir do estudo dos casos realizados, al-
gumas observagdes sobre a cultura como pilar de desenvolvimento em um ce-
nario em que as politicas publicas de cultura buscam consolidar-se na agenda
governamental através da (des)centralizagdo de suas acdes, via, Plano Nacional
de Cultura e Sistema Nacional de Cultura.

A primeira observacao a ser considerada € da total descrenca da sociedade
quanto a construg¢ado de um pais mais igualitario, mais ético e mais rico. O Brasil
passa neste momento, como grande parte do mundo, por descrédito nas institui-
cOes publicas - apesar da democracia brasileira esta relativamente consolidada -
mas a desconfianca em excesso e, sobretudo, com continuidade no tempo, pode
significar que considerando suas orientagdes normativas, expectativas e experi-
éncias, os cidad&os percebam as institui¢des como algo diferente, sendo oposto,
aquilo para o qual existem (PRISKY, 2007). Desigualdade e diferenga, crise e con-
flito sdo palavras que assinalam a profundidade das transformagdes estruturais
que 0s paises encontram-se imersos. E certo que sdo tempos de incertezas e de
turbuléncias em que parece muito dificil prevé o futuro, mas também tempos
recheados de processos que deve-se saber ler, compreender e aproveitar.

A segunda observagao € que esta conjuntura oferece, também, oportuni-
dades unicas, visto que o Estado deixou de ser o articulador solitario do estado-
-Nagao, pols passou a perceber que era pequeno demais para o global, e grande
demais para responder as demandas locais (TASAT, 2014). Ou seja, se encontra
pequeno para as grandes decisdes econdémicas, as novas formas de violéncia e
trafico, as questdes de imigracao e, sobretudo, das comunicagoes, circulagdo e
penetracdo de bens de consumo; mas ao mesmo tempo, vem se fortalecendo a
nivel local, por possibilitar uma serie de politicas setoriais capazes de alcancar
resultados no mundo real.

Nesta tenséo entre descrédito das institui¢gdes publica, processo de glo-
balizacao e ressignificacdo das politicas locais, s¢ resta ao Estado uma saida:
desenvolver e descentralizar. Embora, como afirmou Teixeira Coelho, seja dificil
num pais como o Brasil, escrever estas duas palavras sem uma ponta de ironia.

Neste processo de desenvolvimento, o papel da cultura é essencial, pois
de acordo com Jon Hawkes (2001) além do pilar econdmico, relacionado a cria-
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cdo deriqueza; do pilar social, relacionado a distribuicdo dessa riqueza; do pilar
ecoldgico, que assegura a responsabilidade sobre o meio ambiente; existe o pi-
lar cultural, em que a vitalidade cultural é elemento fundamental para a criagdo
de sociedades sdlidas, saudaveis e com ampla participacdo dos cidadaos.

Assim, seja qual for o modelo de desenvolvimento a ser adotado, ele precisa
nutrir-se da cultura como ‘cimento”’ para a construcdo da dignidade, cidadania,
autoestima e sentimento de pertenca das comunidades, povos e nacdes (LEI-
TAO, 2014). Desta forma, a cultura deve ser considerada como uma estratégia-
-chave sendo capaz de provocar uma agenda publica menos submissa e mais
audaciosa junto as demais areas das politicas publicas. E bem verdade que as
politicas publicas de cultura, vém ganhando novos contornos ante seu processo
de institucionalizacdo, que apesar de pequenos tem avancado, especialmente
ao incluir desenvolvimento cultural como chave para a promocéao de cidadania.

Mas de que desenvolvimento estd se falando? Para Ortiz, esse e um gran-
de desafio pois néo existe uma unica resposta, especialmente quando se opera
com o conceito de desenvolvimento no campo cultural, pois esse exige situar-
se no lugar de onde se fala, e qual a esséncia da questdo (ORTIZ, 1998). Dentre as
multiplas respostas a questao acima elaborada, esta a relativa ao enfretamento
das desigualdades regionais, gerado por um processo historico de distribui¢do
e acesso — que vai desde a terra, ao trabalho, a educacao, aos recursos e as mais
variadas dareas (MINC, 2012c). Mais aqui se coloca outra questao: Como falar de
desenvolvimento em politicas publicas quando estados e municipios exercem
ou sdo chamados a exercer sua autonomia local?

No caso brasileiro, a configuracéo de seu sistema politico federativo traz
algumas complica¢des frutos de sua propria construgdo histérica. A Constitui-
cao Federal de 1988 fez com que o Brasil se tornasse um caso peculiar de Fe-
deracdo com trés entes considerados pactuantes originarios: Unido, estados e
municipios - somente a Bélgica e a India d&o ao poder local um status seme-
lhante - (ABRUCIO e FRARIZESE, 2007). Com isso pode-se observar uma maior
autonomia politica, administrativa e financeira dos municipios, que deve ser
acompanhada da descentraliza¢do de recursos e atribuicdes.

A descentralizacdo de recursos comecou antes mesmo da nova Constitui-
¢ao, no inicio da década de 1980, principalmente via aumento de transferéncias
federais por meio dos fundos de participacdo. Esse panorama desencadeou, no
periodo pds-Constitui¢éo, um processo de prolifera¢gdo de municipios, com a di-
visdo de unidades ja pequenas, prejudicando os municipios de médios e gran-
des, que contaram com menos recursos para fazer frente a demandas de poli-
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ticas publicas maiores e por vezes mais complexas que 0s municipios menores
(ABRUCIO e FRARIZESE, 2007). Como vimos, varias areas de grande importan-
cla sdo de competéncia dos trés niveis de governo, sendo essas competéncias
assumidas, inicialmente, de forma desorganizada pelos municipios, muitas ve-
Zes com pouca cooperacao junto as outras instancias federativas, noutras, com
um aumento da competi¢do entre 0s proprios governos municipais, cada qual
defendendo a sua autonomia como se esta significasse um isolamento das de-
mais unidades da federacao.

A década de 1990 foi marcada por a¢des federais que buscaram mexer com
o padrao federativo pds-1988, embora isso n&o tenha sido feito contra a descen-
tralizacd@o. Nas areas sociais foram implantadas politicas cujo intuito era melhorar
a coordenacéao federativa, especialmente nos setores de Saude e Educacao, sendo
estas as politicas nacionais estruturantes mais significativa para no que se refere
a coordenacgdo federativa, segundo pesquisa organizada pelo Ministério do Pla-
nejamento e pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (ABRUCIO, 2005).

E evidente que o federalismo causa um enorme impacto nas politicas pu-
blicas brasileiras. Num sentido mais amplo, € possivel dizer que o desenvolvi-
mento do Estado no Brasil teve uma relagao muito forte com a dinémica federa-
tiva. Diante disso, quais os desafios das politicas publicas de cultura na agenda
governamental brasileira?

No campo cultural, podemos afirmar que o grande problema ¢ a dificul-
dade do Estado em descentralizar competéncias e recursos para os entes fe-
derados. Por isso, a necessidade de se criar mecanismos de gestao que favo-
recam a cooperacao entre os niveis de governo, capaz de possibilitar com que
as politicas publicas atuem de forma coordenadas. Visto que, esse federalismo
cooperativo no ambito das competéncias constitucionais, na pratica € muito
compartimentalizado e pouco entrelagado, o que atrapalha as politicas publi-
cas culturais, tanto em termos de eficiéncia como de responsabilizagdo (ABRU-
CIO e FRARIZESE, 2007).

O Sistema Nacional de Cultura e o Plano Nacional de Cultura apresentam-
-se como novos paradigmas e modelos para o desenvolvimento das politicas
publicas culturais, pois atendem a proposta de um federalismo cultural coope-
rativo. Os dois casos estudados buscam criar as condi¢des institucionais para
que as politicas publicas de cultura se transformem em politicas de Estado, ca-
pazes de dinamizar a cultura e alcancar o desenvolvimento social e econdmico.

Para sua real efetividade o Sistema Nacional de Cultura deve ser uma uni-
dade institucional atuando como energia vital dentro da Unido, contribuindo
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com o conjunto de politicas publicas e ndo somente das politicas culturais, evi-
tando a apartheid administrativo e oportunizando o que Claudia Leitao chamou
de "culturalizacfo dos debates sobre o desenvolvimento” (LEITAO, 2014).

O Plano Nacional de Cultura, aprovado em 2010, ao seu analisado em sua
arquitetura (desenho) contém todos os elementos de um bom plano estratégi-
co, mas mesmo considerando sua condi¢ao de politica de Estado por ter sido
aprovado em lei federal, ndo apresenta nenhuma grande inovagao pois segui o
previsto para técnicas de planejamento em ambientes de democracia. Ou seja,
definir estratégias, acdes e metas que demandam a integracdo de esforgos e de
tempo; conta com canais de participacdo de distintas correntes culturais da so-
ciedade, que legitimam sua elaboracéo e implementacdo; determina o rgao co-
ordenador responsavel pelas deliberacdes e defini¢des operacionais; e defini 0s
mecanismos de financiamento necessarios ao cumprimento de suas obrigacdes.

Talvez a grande novidade do Plano Nacional de Cultura tenha sido sua
concepgao antropoldgica que considerou trés dimensdes culturais: simbdlica,
cidada e econdmica. Isso ampliou o leque de possibilidades, pois enquanto as
dimensdes simbdlicas e econdmicas sao autbnomas, a cidada exige que o Es-
tado cumpra seu papel de executor das politicas publicas de cultura transcen-
dendo a simples ldgica juridica e avangando nas questdes concretas sobre a
garantia dos direitos culturais (VARELLA, 2014).

No que tange a implementacdo do Plano Nacional de Cultura, apesar de
nao ser objeto de analise desta investigacao, € preciso considerar algumas ques-
tdes. A primeira € a “aderéncia qualificada” de suas metas nos planos de cultura
estaduais e municipais, sendo condi¢cdo para impulsionar acées concretas ndo
apenas aos circultos e linguagens consolidadas, mas também as linguagens e
areas tradicionais de dificil alcance pelo governo federal. A segunda questdo diz
respeito a complementariedade entre plano nacional e planos nacionais seto-
riais, pois com a auséncia de metas especificas para os setores no PNC sao os
planos setoriais que devem fornecer essas diretrizes politicas para potencializar
e ressignificar as politicas publicas nacionais no que diz respeito a producao, cir-
culagdo, consumo e fruicdo cultural. A ultima questdo é a participagao social que
como sabemos fol importante no processo de elaboragéo, mas que precisa ser
oportunizada durante o ciclo de implementacéo e revisao, visto que a gestao de-
mocratica é transversal e conectiva com 0s outros elementos do sistema e com
os demais sistemas de cultura. Apesar da formacéao politica brasileira se definir
por diferentes posturas e por diversos projetos de sociedade, € preciso conside-
rar que oportunizar a colaboragao entre governos e sociedade implica dialogo e
gera dialogo, e € nessa interacdo que sera possivel uma gestao transformadora.
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Em sintese, podemos afirmar que o conceito, a arquitetura e a relagao sis-
témica entre Plano Nacional de Cultura e Sistema Nacional de Cultura € simbi-
dtica, pois um se nutre do outro. O sistema depende do plano para definir as
politicas publicas culturais a serem desenvolvidas nos trés niveis federais. O
plano depende do sistema para articular e operacionalizar os demais sistemas
de cultura, definido os meios de implementacado, os recursos, as instancias de
participacao e os mecanismos de fiscalizacdo e avaliagcao das politicas. Pois ndo
basta ter apenas, capacidade formuladora, é necessario dominar os métodos
e técnicas de gestdo para se obter éxito nas administracdes publicas (LEITAO,
2014:68). Desta forma, esses instrumentos de gestao ndo sao apenas uma pos-
sibilidade, sao factiveis e viaveis, pois apresentam todos os elementos que per-
mitem que as politicas publicas de cultura sejam implementadas.

Entretanto, a constatacdo de que o Sistema Nacional de Cultura e o Plano
Nacional de Cultura atendem aos requisitos técnico e politicos de efetividade
nao é garantia que sejam mecanismos eficientes de gestéo publica. Para alcan-
car os objetivos almejados além de considerar as questdes acima elencadas, é
preciso considerar trés outros aspectos: que nosso federalismo é ainda muito
fragil e acentuado pelas desigualdades regionais, sociais e econdmicas; que
alnda convivemos com o paradoxo de ser um pais com rica e criativa diversi-
dade cultural, mas com reduzido acesso a essa produ¢ao nacional e universal;
e que a nacao brasileira ainda ndo compreende satisfatoriamente o lugar estra-
tégico que deve ter a cultura no processo de desenvolvimento social, politico e
econémico do pafs.

Esses dois instrumentos de gestdo fazem parte de um amplo processo de
modernizac¢do da gestao cultural, em que se busca a integragdo das a¢des dos
diferentes entes governamentais. Como vimos, o plano e o sistema, se propdem
a estruturacao de politicas nacionais a partir de principios de transferéncia de
recursos e descentralizacéo qualificada coordenados pelo governo federal, que
exige contrapartidas dos entes subnacionais e municipais, ndo s¢ financeira
mas também no estabelecimento de agbes a serem cumpridas (formagdo de
conselhos, realizacéo de conferéncias etc) e na distribuicdo das competéncias
dentro da federacédo.

O Sistema Nacional de Cultura, aprovado em 2012, vem operando de forma
sistematica, mesmo que ainda nao possa ser considerada eficiente, pois ainda
nao consolidou seu carater nacional e descentralizado. A preocupacdo inicial
que era a situacéo de fragilidade, onde predominavam estruturas administra-
tivas precarias, orcamentos insuficientes, baixa capilaridade no tecido politico
e soclal do pais e pequena participacdo nas principais decisdes de governo es-
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tdo paulatinamente sendo resolvidas. Um bom exemplo, surgi com a adogéo do
principio da gestdo democratica que permitiu a cria¢do de mecanismos de par-
ticipacdo social nas estruturas dos sistemas de cultura, fortalecendo os espagos
de negociagdo, de participacdo e de controle social. Bem como a construgéo de
acordos federativos para a garantia dos direitos constitucionais que motivou a
criagdo de dezenas de drgao gestores exclusivos para a cultura.

Mas apesar de todos os avancgos, existem fragilidades importantes a se-
rem ainda superadas, em decorréncia de limites dos padrbes nacionalmente
pactuados e das lacunas nas normas de cooperacao federativa para o exercicio
das competéncias dos entes federados. O papel de cada ente federativo deve-
ra ser conformado e potencializado por um conjunto de responsabilidades e
corresponsabilidades muito claramente definidas, e o repasse fundo a fundo
deve necessariamente ser efetivado, pois sem a resolucéo desses dois grandes
problemas ndo se resolve o dilema das condicOes precarias dos mecanismos de
adesé&o e das politicas desarticuladas.
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cional do Livro.

BRASIL. Lei Federal N° 12.343, de 02 de dezembro de 2010. Institui o Plano Na-
cional de Cultura.
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BRASIL. Lei Organica da Saude N° 8.080, de 19 de setembro de 1990. Institui o
Sistema Unico de Saude.

BRASIL. Portaria Ministerial n° 33, de 16 de abril de 2013. Convoca a 3® Confe-
réncia Nacional de Cultura e homologa o seu Regimento Interno.

BRASIL. Portaria Ministerial N° 123, de 13 de dezembro de 2013. Estabelece as
53 metas do Plano Nacional de Cultura.

BRASIL. Portaria Ministerial n° 309, de 29 de abril de 2014. Institui o Grupo de
Trabalho, GT MINC-PNC, com o objetivo de reunir, consolidar, validar e dis-
ponibilizar as informagdes necessarias a revisdo do Plano Nacional de Cul-
tura (PNC).

BRASIL. Portaria Ministerial n° 564, de 25 de agosto de 2015. Altera o artigo 2°
da Portaria n® 309, de 29 de abril de 2014.

BRASIL. Portaria Ministerial n° 80, de 02 de setembro de 2015. Disp&e sobre a
transferéncia da gestdo de politicas publicas entre a Secretaria de Econo-
mia Criativa e a Secretaria de Politicas Culturais.

BRASIL. Portaria Ministerial N° 37 de 05 de maio de 2016. Institui o Programa
Nacional de Formacgé&o Artistica e Cultural.

BRASIL. Projeto de Lei N° 6.722, de 29 de janeiro de 2010. Propde instituir o Pro-
grama Nacional de Fomento e Incentivo a Cultura.

BRASIL. Projeto de Lei N° 6.835, de 2006. Substitutivo do Plano Nacional de Cultura.

BRASIL. Proposta de Emenda Constitucional N° 306, de 20 de novembro de
2000. Propunha inserir a obrigatoriedade de elabora¢do de um Plano Na-
cional de Cultura.

BRASIL. Proposta de Emenda Constitucional N° 416, de 16 de junho de 2005.
Propunha inserir o Sistema Nacional de Cultura na Constitui¢do Federal.

BRASIL. Proposta de Lei Complementar N° 338, de 03 de outubro de 2013. Pre-
vé aregulamentacédo do Sistema Nacional de Cultura.

BRASIL. Protocolo de Intenc¢ées do Sistema Nacional de Cultura.
ONU. Declaracgao Universal dos Direitos Humanos, de 10 de dezembro de 1948.

ONU. Declaracgao Universal sobre a Diversidade Cultural, de 2002.
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ANEXO [: Glossario de Abreviaturas e Siglas

ANCINE Agencia Nacional de Cinema

CF 1988 Constituicao Federal de 1988

CMPC Conselho Municipal de Politica Cultural

CNC Conferéncia Nacional de Cultura

CNPC Conselho Nacional de Politicas Culturais

COMPHIC Conselho Municipal de Protecao ao Patriménio Histdrico-Cultural
DAC Departamento de Acdo Cultural

DLLB Diretoria de Livro, Leitura, Literatura e Bibliotecas
FAPEX Fundacéo de Apoio a Pesquisa e a Extensdo

FBN Fundacgéo Biblioteca Nacional

FCP Fundacgéao Cultural Palmares

FCRB Fundacéo Casa de Rui Barbosa

FUNARTE Fundacéo Nacional das Artes

FUNCET Fundacgéao de Cultura, Esporte e Turismo

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas
IBRAM Instituto Brasileiro de Museus

IPEA Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

IPHAN Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional
ISSO International Organization for Standardization
ANCINE Agencia Nacional de Cinema

CF 1988 Constituicao Federal de 1988

CMPC Conselho Municipal de Politica Cultural

CNC Conferéncia Nacional de Cultura

CNPC Conselho Nacional de Politicas Culturais

COMPHIC Conselho Municipal de Protecao ao Patriménio Histérico-
DAC Departamento de Acdo Cultural

DLLB Diretoria de Livro, Leitura, Literatura e Bibliotecas
FAPEX Fundacao de Apoio a Pesquisa e a Extenséo

FBN Fundacgéo Biblioteca Nacional

FCP Fundacédo Cultural Palmares

FCRB Fundacgéo Casa de Rui Barbosa

FUNARTE Fundacéo Nacional das Artes

FUNCET Fundacgéao de Cultura, Esporte e Turismo

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas
IBRAM Instituto Brasileiro de Museus

IPEA Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

IPHAN Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional
ISSO International Organization for Standardization
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MEC

Ministério da Educacédo e Cultura ou Ministério da Educacéo

MINC Ministério da Cultura

MUNIC Pesquisa de Informagdes Bdsicas Municipais

OEI Organizagdo dos Estados Ibero-americanos

PDM Plano Diretor Municipal

PEC Proposta de Emenda Constitucional

PEM Planejamento Estratégico Municipal

PL Projeto de Lei

PLP Proposta de Lei Complementar

PNC Plano Nacional de Cultura

PNE Plano Nacional de Educacao

PNLL Plano Nacional do Livro e Leitura

PNUD Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
PPAM Plano Plurianual Municipal

PROCULTURA | Programa Nacional de Fomento e Incentivo & Cultura
PROFAC Programa Nacional de Formagao Artistica e Cultural
PRONATEC Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
RAC Registro Aberto da Cultura

RNPI Rede Nacional Primeira Infancia

SAI Secretaria de Articulagao Institucional

SBM Sistema Brasileiro de Museus

SEFAC Secretaria de Educacgao e Formacdo Artistica e Cultural
SFC Sistema Federal de Cultura

SICSUR Sistema de Informagdes Culturais do Mercosul

SMC Sistema Municipal de Cultura

SMFC Sistema Municipal de Fomento a Cultura

SMIIC Sistema Municipal de Informagdes e Indicadores Culturais
SNC Sistema Nacional de Cultura

SNE Sistema Nacional de Educacao

SNIIC Sistema Nacional de Informacdes e Indicadores Culturais
SNPC Sistema Nacional do Patriménio Cultural

SPC Secretaria de Politicas Culturais

UERJ Universidade do Estado do Rio de Janeiro

UFAC Universidade Federal do Acre

UFBA Universidade Federal da Bahia

UFC Universidade Federal do Ceara

UFCA Universidade Federal do Para

UNESCO Organizacgdo das Nagdes Unidas para a Educacgédo, a Ciéncia e a Cultura
UNIFOR Universidade de Fortaleza
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ANEXO II: Metas do Plano Nacional de Cultura

Sistema Nacional de Cultura institucionalizado e implementado, com 100% das

01 | Unidades da Federac&o (Estados e Distrito Federal) e 60% dos municipios com sistemas
de cultura institucionalizado e implementado.

02 100% das Unidades da Federacé&o e 60% dos municipios atualizado o Sistema Nacional
de Informacgdes e Indicadores Culturais (SNIIC).
Cartografia da diversidade das expressdes culturais em todo o territério brasileiro

03 :
realizada.

04 Politica Nacional de protecao e valorizagao dos conhecimentos e expressoes das
culturas populares e tradicionais implantadas.
Sistema Nacional de Patriménio Cultura implantado, com 100% das Unidades

05 | daFederacéo (Estados e Distrito Federal) e 60% dos municipios com legislagéo e
politica de patriménio aprovadas.
50% dos povos e comunidades tradicionais e grupos de cultura populares

06 | que estiverem cadastrados no Sistema Nacional de Informagdes e Indicadores
Culturais.

07 100% dos segmentos culturais com cadeia produtiva da economia criativa
mapeadas.

08 | 110 territdrios criativos reconhecidos.

09 | 300 projetos de apoio a sustentabilidade econémica da produgé&o cultural local.

10 Aumento em 15% do impacto dos aspectos culturais na média nacional de
competitividade dos destinos turisticos brasileiros.

11 | Aumento em 95% no emprego formal do setor cultural.
100% das escolas publicas de educagéo basica com disciplina de Arte no

12 | curriculum escolar regular com énfase em cultura brasileira, linguagens artisticas
e patrimoénio cultural.

13 | 20 mil professores de Arte de escolas publicas com formacé&o continuada.

14 100 mil escolas publicas de Educacéo Basica desenvolvendo permanentemente
atividades de Arte e Cultura.

15 Aumento de 150% de cursos técnicos, habilitados pelo Ministério da Educacdo, no
campo da Arte e Cultura com proporcional aumento de vagas.
Aumento em 200% de vagas de graduacdo e pds-graduacao nas areas do

16 | conhecimento relacionadas as linguagens artisticas, patriménio cultural e demais
areas da cultura, com aumento proporcional do numero de bolsas.

17 20 mil trabalhadores da cultura com saberes reconhecidos e certificados pelo
Ministério da educacao.
Aumento em 100% no total de pessoas qualificadas anualmente em cursos,

18 | oficinas, féruns e semindrios de conteudo de gestao cultural, linguagens artisticas,
patriménio cultural e demais areas da cultura.

19 Aumento em 100% no total de pessoas beneficiadas anualmente por agdes de
fomento a pesquisa, formagao, producao e difusdo do conhecimento.

20 | Média de quatro livros lidos fora do aprendizado formal por ano, por cada brasileiro.

21 | 150 filmes brasileiros de longa-metragem langados ao ano em salas de cinema.

22 Aumento de 30% no numero de municipios brasileiros com grupos em atividades

nas areas de teatro, danga, circo, musica, artes visuais, literatura, e artesanato.
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15 mil pontos de cultura em funcionamento, compartilhados entre Governo Federal,

23 | as Unidades da Federacdo e os Municipios integrantes do Sistema Nacional de
Cultura.
60% dos municipios de cada macrorregido do pais com produgdo e circulagdo de

24 | espetdculos e atividades artisticas e culturais fomentados com recursos publicos
federais.

25 Aumento de 70% nas atividades de difus&o cultural em intercambio nacional e
internacional.

26 12 milhdes de trabalhadores beneficiados pelo Programa de Cultura do trabalhador
(vale-cultura).

27 27% de participacéo dos filmes brasileiros na quantidade de bilhetes vendidos nas
salas de cinema.

28 Aumento em 60% no numero de pessoas que frequentam museu, centro cultural,
cinema, espetaculos de teatro, circo, danga e musica.
100% de bibliotecas publicas, museus, cinemas, teatros, arquivos publicos e centros

29 | culturais, atendendo aos requisitos legais de acessibilidade e desenvolvendo ag¢des
de promocédo da fruicéo cultural por parte das pessoas com deficiéncia.

30 | 37% dos municipios brasileiros com cineclubes.
Municipios brasileiros com algum tipo de institui¢do ou equipamento cultural,

31 | entre museu, teatro ou sala de espetaculo, arquivo publico ou centro de
documentacéo, cinema e centro cultural.

32 100% dos municipios brasileiros com ao menos uma biblioteca publica em
funcionamento.

33 | Mil (1.000) espagos culturais integrados a esporte e lazer em funcionamento.

34 | 50% de bibliotecas publicas e museus modernizados.

35 Gestores capacitados em 100% das instituigdes e equipamentos culturais apoiados
pelo Ministério da Cultura.
Gestores de cultura e conselheiros capacitados em cursos promovidos ou

36 certificados pelo Ministério da educacdo em 100% das Unidades da Federacao
e 30% dos municipios, dentre os quais, 100% dos que possuem mais de 100 mil
habitantes.
100% das Unidades da Federacdo e 20% dos municipios, sendo 100% das capitais

37 | e100% dos municipios com mais de 500 mil habitantes, com secretaria de cultura
exclusiva instaladas.

38 Instituicao publica federal de promocgé&o e regulacéo de direitos autoriasi
implantada.

39 Sistema unificado de registro publico de obras intelectuais protegidas pelo direito
de autor implantado.

40 Disponibiliza¢do na internet de conteudos, que estejam em dominio publico ou
licenciados.

41 | 100% de bibliotecas publicas e 70% de museus e arquivos disponibilizando
informacgdes sobre seu acervo no SNIIC.

42 Politica para acesso a equipamentos tecnoldgicos sem similares nacionais
formulada.

43 100% das Unidades da Federacdo com um nucleo de producéo digital audiovisual e
um nucleo de arte tecnoldgica e inovacao.
Participagdo da producdo audiovisual independente brasileira na programagao dos

44 | canais de televisdo, na seguinte proporcao: 25% nos canais da TV aberta, 20% nos

canais da TV por assinatura.
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450 grupos, comunidades ou coletivos beneficiados com agdes de Comunicagao

e para a Cultura.

46 100% dos setores representados no Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC)
com colegiados instalados e planos setoriais elaborados e implementados.

47 100% dos planos setoriais com representagdo no CNPC com diretrizes, agoes e
metas voltadas para a Infancia e Juventude.
Plataforma de governancga colaborativa implementada como instrumento de

48 | participagao social com 100 mil usudrios cadastrados, observada a distribuicéo da
populacéo nas macrorregides do pais.
Conferéncias Nacionais de Cultura realizadas em 2013 e 2017, com ampla

49 | participagao social e envolvimento de 100% das Unidades da Federagao e 100% dos
municipios que aderiram ao Sistema Nacional de Cultura.

50 | 10% do Fundo Social do Pré-Sal para a cultura.

51 | Aumento de 37% acima do PIB, dos recursos publicos federais para a cultura.

52 Aumento de 18,5% acima do PIB da renuncia fiscal do Governo Federal para
incentivo a cultura.

53 | 4,5% da participagdo do setor cultural brasileiro no PIB.
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ANEXOIII: Relagao de Pessoas Entrevistadas

CATEGORIA CARGO/FUNCAO INSTITUICAO ‘ ‘ H?r"};%,??.éf\)(s)
Arndbio Secretdrio de
Marques Articulagao dos e s
01 | de Almeida Gestor Sistemas de Mllarngglg c()ja B?aDSI%Ia 11/11/2015
Junior Ensino (2012- S
(Binho) 2016)
Diretor de
02 aftrgardo Gestor RelacGes Ministérioda | Brasilia 21/02/2013
Machado Cultural Federativas Cultura (DF)
(2012-2014)
a Professora e . :
g Académico Universidade
Claudia Consultora Fortaleza
03 Souza Leitdo égﬁi}%ﬁ em Politicas Estgcelggé do (CE) 29/04/2013
Culturais
Universidad
Professor do
Eduardo A Autonoma Fortaleza
04 Nivén Bolan Académico dlzef&)g{;grré%t?a Metropolitana- (CE) 13/07/2013
polog [ztapalana
Diretora do c
. . " Secretaria de
Eliza Silva Gestor Teatro José de Fortaleza
05 | Gunther Cultural | Alencar(2003- | Cuffurado (CE) | 94/02/2016
eara
2006)
Deputada
- Federal (relatora 2 -
Fatima 4 1S Camara dos Brasilia
06 Legislativo do Plano 22/11/2016
Bezerra Nacional de Deputados (DF)
Cultura)
=K g Gestor g Fundacion Barcelona
07 | Félix Manito Cultural Presidente [— (Catalufia) 14/06/2016
Assessorda
: G Coordenacgéo Prefeitura
0g | francisco feegico dePoliticas | Municipal de FO?EaEl‘)sza 07/05/2016
Culturais (2014~ Fortaleza
2016)
Instituto de
Frederico A c Pesquisas Fortaleza
09 Barbosa Académico Pesquisador Econdmicas (CE) 06/05/2016
Aplicadas
Deputado
: Federal (enviou a -
Gilmar & Sirs Camara dos Brasilia
10 Legislativo oPLdoPlano 13/06/2014
Machado Nacional de Deputados (DF)
Cultura)
Secretario
Henilton Gestor de Politicas Ministério da Brasilia
! Menezes Cultural Culturais (2015- Cultura (DF) 06/05/2016
2016)
Humberto A Professor em Universidade | Fortaleza
12 | CunhaFilho | ACIEMICO | pyioCulural | Fortaleza (CE) | 03/10/2016
Secretdrio de
R g Gestor Articulacdo Ministérioda | Brasilia
13 | Marcio Meira Cultural Institucional Cultura (DF) 14/12/2015
(2003-2006)
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Marco

Académico/

Secretario de

o Articulagao Ministérioda | Brasilia
14 ﬁgt:gmo C%ehsé?;l Institucional Cultura (DF) 27/1072015
(2006-2008)
Coordenadora
. . / Secretaria Prefeitura
15 | Nide Jeenicd | deCulturade | Municipal de FOEEaEl‘fza 05/05/2016
Fortaleza (2013- Fortaleza
2016)
Consultor do
Pedro Técnico PlanoNacional | Ministérioda | Fortaleza
16 Domingues Cultural de Cultura (2009- Cultura (CE) 05/10/2016
2012)
Deputada
Raimundo Federal 2 -
17 | Gomesde Legislativo (membro da C])aglﬁ{: éic?ss BlzaDsl_%la 22/11/2015
Matos comissao de p
cultura)
Coordenador
Ramon B / Fundacéo Prefeitura .y
18 | Francesco gi?&lf:l de Culturade Municipal de Ca(rélg)de 12/11/2016
Braga Canindé (2014- Canindé
2016)
Coordenador do Secretaria Santa
19 Renato Maia Técnico Sistema Estadual de Cultura e 11/08/2016
Remigio Cultural de Culturado do Estado do (RS)
Ceara (2014-2016) Ceard
Diretorado Secretaria
Selma Gestor Teatro José de de Cultura Fortaleza
20 Santiago Cultural Alencar (2015- do Estado do (CE) 0L/05/2014
2018) Ceard
- Secretaria
Secretaria
Suzete Gestor : de Cultura Fortaleza
2 Nunes Cultural Ad]u%?é)ml& do Estado do (CE) 23/12/2015
Ceara
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ANEXOV: Assisténcia a Eventos e Congressos Académicos

Ne° EVENTO ORGANIZADOR INSTITUICI\O
: Secretaria .
01 Y'Ilclgﬂ:fi%raelr::felacultura : 1% N éB %%13 Mélrﬁcipaclide Mirr?ifceigglr?je FOLEtCaEl)eza
julho de ultura de
de Fortaleza Tortaleza Fortaleza
27 -30de
02 ITII Conferencia noevglrrélk;ro Ministério da Ministério da Brasilia
Nacional de Cultura dezembro de Cultura Cultura (DF)
2013
V Seminario ~ S Riode
: 07-09de Fundacdo Casa | Ministério da :
03 {;Tﬁfiﬂgglgﬂﬁﬁgi - maio de 2014 de Rui Barbosa Cultura ] a(rﬁgl)ro
Seminario Técnico Secretaria Prefeitura
04 | para Elaboracgao dos 07 de abril de Municipal de Nt cinalde Fortaleza
Planos Setoriais e 2015 Cultura de F Ortaffeza (CE)
Territoriais de Cultura Fortaleza
Grupo de
IV Encontro 05-09de Estudos e ] 3
05 | Internacional de outubro de Pesquisa %%“ﬁgﬁgggae F01EtCaEl)eza
Direitos Culturais 2015 em Direitos
Culturais
I Férum Nacional ] o
: 21-22de Secretaria - Joéo
06 ?r?fgir?;eamg:sie outubro de de Politicas Ml%lﬁ}te&g da Pessoa
: S : 2015 Culturais (PB)
Indicadores Culturais
Oficina: Editais de Secretaria de S
07 | Fortalecimento do 26 %ee%%tl%bro Articulacdo erélifteé;g da FOEtCaEl?a
SNC Institucional
Associacéo Associacéo
IT Encontro Nacional 02-03de Brasileira dos Brasileira dos Fortaleza
08 | de Gestores marco de Municipios / Municipios / (CE)
Municipais de Cultura 2016 Ministério da Ministério da
Cultura Cultura
c Secretaria ]
5 | e e | 05050 | Munpaice | (PSS | e
abril de ultura de
de Fortaleza Tortaleza Fortaleza
Grupo de
V Encontro 03-08de Estudos e : :
10 | Internacional de outubro de Pesquisa I(erél\légggilgzdae Fo?‘(tjagza
Direitos Culturais 2016 em Direitos
Culturais
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ANEXO V: Relagdo de Ministros da Cultura (Citados na Pesquisa)

Ne NOME | INICIO DA GESTAO | FIM DA GESTAO | PRESIDENTE

01 | Ney Braga® 15/03/1974 30/05/1978 Ernesto Geisel

02 | Celso Furtado 14/02/1986 28/07/1988 José Sarney

03 | Gilberto Gil 01/01/2003 30/07/2008 Luiz Indcio Lula da Silva
04 | Juca Ferreira 30/07/2008 31/12/2010 Luiz Indcio Lula da Silva
05 | Anade Holanda 01/01/2011 13/09/2012 Dilma Rousselff

06 | Marta Suplicy 13/09/2012 11/11/2014 Dilma Rousselff

07 | Juca Ferreira 01/01/2015 12/05/2016 Dilma Rousselff

08 | Marcelo Calero 24/05/2016 12/11/2016 Michel Temer

(*) Ney Braga foi Ministro da Educagdo e Cultura.
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