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APRESENTACAO'

A contribui¢io das politicas culturais para o desenvolvimentos politico e
econémico vem despertando crescente interesse e a atengdo publica. Proliferam
contemporaneamente os estudos que objetivam responder as questdes relacionadas
ao intrincado tema do desenvolvimento cultural e das suas relagoes com as dindmicas
mais amplas da economia e da sociedade.

O desenvolvimento da cultura é de fato um tema polémico, dada sua
diversidade, fluidez e imaterialidade. Além disso, a discussao sobre o tema é muitas
vezes permeada por um debate ideolégico mais amplo a respeito de principios de
justica, de valores derivados da filosofia politica e, sobretudo, do lugar e do papel
do Estado na implementacio de politicas culturais.

A despeito do reconhecimento da forga imprevisivel e incontroldvel dessas
controvérsias, os textos que se seguem procuram se deslocar entre debates,
justificativas valorativas, normativas e ideolégicas mais amplas e a empiria. Isto ¢,
os textos aqui apresentados sdo resultado de pesquisas ancoradas na metodologia
das ciéncias sociais, especialmente na sociologia da agao publica, na literatura de
politicas publicas, em finangas e orcamento publico, direito e estatistica.

Cada capitulo tentou responder a questoes especificas presentes no debate
das politicas publicas culturais, tendo como caracteristica o didlogo com diferentes
interlocutores, ocultos ou explicitos, envolvidos no jogo das politicas culturais ou
das pesquisas sobre esse tema.

A primeira parte contém discussoes a respeito das politicas culturais e de sua
efetividade, a partir do escopo definido constitucionalmente e do pacto federativo ali
previsto. Nao discute interpretagoes possiveis ou alternativas do federalismo cultural,
mas se constitui em quadro de fundo que contextualiza a etapa posterior da reflexao.

Na segunda parte, discutem-se a forma de financiamento das a¢oes na drea
cultural, com énfase especifica no governo federal, e as controvérsias instauradas
entre os atores a respeito da participagao do Estado e das modalidades de fomento
de agoes e programas que deveriam ser implementados.

A terceira parte estuda mais diretamente alguns programas implementados nos
dominios das politicas de cultura, entre eles o programa Cultura Viva, o programa
Patriménio Imaterial e o programa Monumenta, no 4mbito de suas relagées com
o Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (Iphan).

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-016-5apresenta
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A dltima parte faz questionamentos sobre o futuro das medidas implementadas,
levanta hipdteses sobre as relagoes entre politicas educacionais e cultura e aponta
alguns dos desafios a serem enfrentados. Vale mencionar, especialmente, o desafio
de estrutura¢io de um sistema de financiamento que considere as desigualdades
e capacidades de estados, Distrito Federal e municipios para os anos vindouros e
que de fato implemente planos nacionais do Sistema Nacional de Cultura, pilares
da coordenacio federativa na drea, como formas de democratizagao da cultura.

Cabe aqui lembrar que o contexto histérico se transformou rapidamente
desde o periodo em que os textos foram escritos. O Ministério da Cultura (MinC),
por exemplo, sempre esteve entre as pastas do Estado com menor orcamento e
que pouco comprometeu, em qualquer momento histérico, as contas publicas.
A despeito disso, foi o primeiro a entrar na lista dos 6rgaos ministeriais que seriam
fundidos a outros pelo atual governo, depois de uma primeira tentativa infrutifera
no governo Michel Temer.? A preocupagio de todos os envolvidos com as politicas
culturais é que o fim do MinC ou sua transformagio em secretaria possa acarretar
a perda de autonomia da cultura e menor capacidade de articulagio e atuagao
tanto nas agdes de preservagao patrimonial quanto no dinamismo das artes ¢ das
politicas de reconhecimento e resgate das “culturas populares”.

Os desdobramentos praticos da nova configuragio institucional e politica que vém
acontecendo no Ambito da cultura sé serao mais bem dimensionados no futuro, inclusive
porque jd se veem algumas reagoes organizadas e com peso politico e institucional
resistindo a perda de autonomia e minimizagao do papel das politicas publicas na drea.

E evidente que as concepgoes politicas para cada setor de atuacio so diversas entre
os governos, e é possivel perceber niveis diferenciais de conhecimento e reconhecimento
entre cada um deles. Os riscos de desconstrugio institucional, entretanto, justificam a
preocupacio dos setores culturais sobre os rumos das politicas culturais.

Os desafios de consolidacio de politicas na drea nunca foram triviais.
As apostas e os esfor¢os daqueles que reconhecem a importincia da drea precisarao
ser multiplicados. Os textos que sdo aqui apresentados dao testemunho do trabalho
do Ipea no acompanhamento, na avaliacio e no desenho de politicas publicas nas
mais diversas dreas da cultura nacional. As reflexoes apresentadas, mesmo as mais
criticas, refletem o envolvimento dos autores com o fortalecimento das instituicoes
e das politicas de incentivo as atividades culturais no pais.

Lenita Maria Turchi
Diretora de estudos e politicas sociais do Ipea

2.Em 2019, no governo de Jair Bolsonaro, a Medida Provisdria n2 870, de 1° de janeiro de 2019, extinguiu o Ministério
da Cultura e criou a Secretaria Especial da Cultura (Secult) do Ministério da Cidadania. O Decreto n2 10.359, publicado
em 21 de maio de 2020, por sua vez, transferiu a Secult para a pasta do Turismo.
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CAPITULO 1

A CONSTITUICAO E A DEMOCRACIA CULTURAL'?

Frederico A. Barbosa da Silva®
Herton Ellery Aratjo*
Suylan Midlej®

1 APRESENTACAO

O debate sobre a democracia cultural ¢ um norte para os gestores publicos da
drea cultural desde muito antes da Constituicao Federal de 1988 (CF/1988).
A discussio a respeito do conceito de democracia cultural mobiliza interpretagoes
e ideias distintas, mas relacionadas.

Em primeiro lugar, esse conceito indica a ideia de democratizagio cultural
quando as artes tradicionais sao consideradas importantes. Adicionalmente, aponta
que seria necessdrio promové-las, incentivando-as e formando publicos. Em segundo
lugar, ele se refere aos processos de construgao de politicas ptblicas com abrangéncia
territorial e institui¢oes sdlidas, capazes de conduzir a¢oes coordenadas na diregao
de finalidades politicamente definidas, sobretudo implicando a democratizacio das
fontes de financiamento, e na participa¢io nos processos politicos. Por fim, sugere
considerar nio apenas as artes, mas também a cultura do cotidiano como objeto
de politica — nesse caso, o uso do conceito aproxima-se da acep¢ao antropolégica de
cultura, quando as politicas devem promover e reconhecer a pluralidade de alternativas
e conteddos simbélicos dos modos de vida.

O conceito ganhou pleno significado depois da promulgacio da Carta
Magna. A cultura, além de ter ganhado dois artigos especificos (art. 215 e 216),
aparece em intimeros outros capitulos e artigos constitucionais, sendo necessria
uma interpretagio sistemdtica do conceito de cultura como objeto de agio publica,
mesmo que signifique ampliar a andlise para um escopo mais abrangente que o da
atuacao do entiao Ministério da Cultura (MinC).

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-016-5cap 1

2. Publicado originalmente em Ipea (2009).

3. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.
4. Técnico de planejamento e pesquisa na Disoc/Ipea.

5. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Disoc/Ipea.
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A cultura, com a CF/1988, além de participar dos direitos fundamentais, ou
seja, situar-se como parte do rol dos direitos civis e politicos — dos direitos bdsicos,
nos termos do filésofo politico norte-americano John Rawls (2002), que incluem
direitos e liberdades individuais, direitos de autor e direitos de participagio politica—,
passou a compor aqueles direitos que exigem condi¢des materiais e agdes especificas
para garantir os meios de realizacao da cidadania. So os direitos sociais que, para
sua materializacio, necessitam de recursos institucionais ou politicas publicas.
Portanto, hd uma transi¢ao: de um Estado Cultural que protege direitos, mas é
neutro em relagao aos processos culturais, no qual, na verdade, os individuos sao
protegidos dos excessos do poder publico, para um Estado que ¢ ativo na realiza¢io
de objetivos politicos relacionados a cultura.

O Estado Cultural manifesta-se, por um lado, nos direitos e nos deveres
fundamentais, em que a causa é a protegio subjetiva, e, por outro lado, em uma
tutela objetiva, com o desenvolvimento de a¢des que garantam condigées politicas,
econdmicas e culturais que promovam a democracia cultural. Por essa razao,
pode-se afirmar que o Estado Cultural realiza o que ¢ prescrito e determinado
pela Constituigao Cultural, que contém dispositivos juridicos de tutela subjetiva
e objetiva da cultura.

Nesses termos, deve-se lembrar que as tutelas subjetiva e objetiva sdo
complementares e se relacionam de forma a se interpenetrar e apoiar na organizagio
e atua¢io do Estado Cultural. Sem descuido dessa posicio tedrica, é preciso, no
entanto, considerar que, na pratica poh’tica, os atores sociais ora valorizam a protegao
da liberdade conferida pela CF/1988, direcionando criticas 4 intervenc¢io do Estado,
ora encontram os meios de realizar a democracia cultural nas instituigoes politicas.

Este texto pretende analisar o movimento de constitucionalizagio e realizacio
de politicas culturais a partir de certos principios ou ideias condutoras ja expressados
nos textos constitucionais. Além da interpretagao do ordenamento constitucional
da cultura, este trabalho a relaciona com politicas publicas que devem garantir a
realizagao de direitos culturais, refletindo a questao que de imediato chama atenc¢io
no quadro de reflexdes sobre os vinte anos de CF/1988, qual seja, a da efetividade do
direito. Em primeiro lugar, ¢ patente o fato de que a cultura é dever do Estado desde
a Constitui¢ao de 1934, quando se indicou a criagao de instituigoes culturais como
modo de realizacio desse dever. A CF/1988 inova ao tratar de direitos culturais e
estabelecer politicas tanto de patrimédnio como de incentivo a produgio cultural.
No comeco dos anos 2000, iniciativas de Emenda Constitucional (EC) vao tentar
oferecer maiores garantias para a realizacio de politicas e indicar dispositivos que
configurem a politica como um sistema.

O texto se divide em cinco se¢oes, incluindo esta apresentagdo. A segio 2
discute o objeto da politica cultural, apresentando duas dimensoes da cultura: a
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antropoldgica e a institucional. Parte-se do suposto de que o texto constitucional
conceitua a cultura de forma ampla o suficiente para acomodar acoes politicas
de tipos diferenciados, capazes de organizar diferentes objetivos e com diferentes
graus de abrangéncia e formatos. Na verdade, indica que nao hd necessidade de
escolha de conceitos especificos de cultura que informem as politicas, sendo que os
conceitos disponiveis referem-se a aspectos importantes e diferentes das dinAmicas
culturais, e todos devem ser igualmente considerados. Propoe que o trabalho de
processamento politico de agoes publicas — formatagio, implementacio e avaliagao —
deve ser pautado em defini¢des mais operacionais, e por essa razao desenvolve a
ideia de circuitos culturais. A cultura seria formada por circuitos, com diversos
contetidos e formas, que seriam o objeto da agdo publica. Dessa maneira, do
conceito de cultura ficam quatro registros, inclusive valorados constitucionalmente,
relacionados a seguir.

1) A cultura é um fendmeno complexo, multiplo e plural, como registra
a antropologia.

2) A cultura se relaciona com o Estado democritico de direito, isto é, a
Constitui¢ao Cultural é elemento essencial da Constitui¢io, em que
estdo preconizadas a democracia e a participagdo social nas formas de
atuagao do Estado.

3) O estabelecimento de um conceito de cultura é meramente formal diante
da complexidade das intervencoes e do préprio cardter processual do
fendmeno cultural.

4) As politicas publicas se referem as capacidades de coordenacio e agio do
poder publico sobre multiplos processos juridicos, politicos, econdmicos
e sociais. O Estado Cultural refere-se a constru¢ao de capacidade de agao
sobre os fendmenos culturais.

A segao 3 apresenta o Estado Cultural brasileiro. Em primeiro lugar, o Estado
Cultural ¢ uma construcao juridica e jurisprudencial que tem por fundamento a
Constituigao Cultural, isto é, as defini¢des de atribuicoes e competéncias do Estado
na drea cultural em nivel constitucional. Essa secio tece uma pequena narrativa a
partir da ideia de que valores hegemoénicos dos diversos periodos histéricos permitem
dar coeréncia ao sentido geral da criacio de institui¢oes culturais. Nao se discute se
¢ adequado denominar a criagao desse conjunto de institui¢oes de politica cultural,
mas apenas se constata a presenga de preocupagdes com a cultura nas instituigoes
bdsicas (educagao, comunicagio e cultura), e também de referéncias a cultura em
outras politicas (desenvolvimento do mercado interno, saide, assisténcia social
etc.). Fica o registro de que, antes da CF/1988, nao houve iniciativas de coordenar
politicas culturais com abrangéncia nacional. Caso tenham ocorrido, os esforcos
nao se cristalizaram em formas institucionais duradouras e efetivas. As iniciativas
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posteriores a Constitui¢o tém dimensio Gnica, em especial sob o enfoque do
lugar institucional de que a politica cultural passou a desfrutar e quanto a questao
dos recursos mobilizados e das iniciativas desenvolvidas na forma de politicas
nas décadas de 1990 e 2000. De qualquer maneira, a Constitui¢io pressupoe a
coordenagio de atores — puiblicos e privados — e do federalismo cooperativo para
a prote¢io e o desenvolvimento cultural. Agoes no sentido de criagio de mecanismos
funcionais ainda sdo muito recentes. Aqui cabem ressalvas por tal afirmagio nao
implicar desconsideragio das iniciativas anteriores de institucionalizacio de politicas
culturais amplas, jd que inimeras sao as evidéncias de sua importincia. Pode-se
destacar, por exemplo, a iniciativa de Mario de Andrade no municipio de Sao
Paulo, nos anos 1930, ou, ainda, na década de 1970, o empenho do governo e de
6rgaos culturais para implementar politicas nacionais, além de forte movimento
de construcio de instituicoes culturais.

A segao 4, Constituicdo Cultural, descreve a CF/1988 como organizadora e
definidora de um amplo rol de direitos culturais e como instrumento de vinculagao
do Estado a politicas publicas que garantem protegao e desenvolvimento da cultura.

A dGltima seco levanta pontos criticos em relagao a perspectiva de democratizagio
cultural, apontando problemas presentes até os dias de hoje no campo cultural e
que impoem desafios a realizagio dos direitos culturais. Como a Constituigo se
relaciona de maneira intima com as politicas publicas — que em parte se organizam
para realizar principios inscritos no texto —, a dinimica e os processos de tais politicas
devem ser interpretados também a luz dos principios constitucionais. Aqui se pode
dizer que os governos de Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso e Luiz Indcio
Lula da Silva conseguiram oferecer recursos de continuidade e de acimulo de for¢a
institucional nao despreziveis na consolidagao de politicas culturais.

2 DIMENSOES DA DEMOCRACIA CULTURAL

O conceito de democracia cultural tem longa histéria e é controvertido, porém
estd relativamente claro que tal conceito demanda a existéncia de politicas culturais
que estejam em consonancia com cada realidade institucional e social. Vé-se,
portanto, a importancia de se construir politicas pablicas voltadas para a garantia
do direito a cultura.

A CF/1988 inova quando trata a cultura como direito, nos contetidos dos
artigos que comprometem o Estado a realizar agdes relativas ao patriménio e
a produgio cultural, ao dispor do principio da colaboragio da comunidade —
participacio — e, depois, da EC n° 48, de 10 de agosto de 2005, que instituiu o Plano
Nacional de Cultura (PNC),° além de iniciativas de EC apresentadas e ainda nio

6. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc48.htm>.
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votadas dos anos 2000. Estas, por sua vez, almejam diferentes objetivos determinados
politicamente, como democratizagio do acesso, da cultura ou da politica.

Antes de interpretar a CF/1988, sio necessarias consideracoes a respeito da
cultura como objeto de politica e parte do direito. Para tanto, as subsecoes a seguir
fazem quatro movimentos de aproximagio do problema. Mostram que o conceito de
cultura nio é meramente descritivo, mas que, além de semanticamente indexado a
histéria, articula-se com questoes politicas e morais, relacionando-se com a questio
do pluralismo, com a democratiza¢io do Estado, com a formagio de politicas
culturais e com principios de organiza¢iao mais amplos das institui¢des sociais.

2.1 Primeira aproximacao: circuitos culturais

A cultura tem sido uma preocupagio da agenda politica e objeto de agio publica
sistemdtica desde a década de 1930, o que tem implicado esforgos variados e com
diferentes profundidades ou graus de éxito para delimitd-la. Ora ¢é associada a
processos de transmissao de saberes de formagao individual, quando se confunde
com a educagio ou com as fun¢des pedagdgicas das artes; ora se refere a produgao
artistica, ao patriménio material edificado ou, ainda, ao seu sentido antropolégico,
quando se refere a costumes, crencas coletivas, rituais, saberes tradicionais ou
coletivos, modos de viver etc.

Em muitas situagoes relacionadas a agao publica, essas referéncias sao usadas
de forma a misturar as diferentes extensées do conceito. Estabelecer um conceito
especifico de cultura seria mera formalidade ante as dificuldades e os usos conferidos
em sua aplicacdo e na delimita¢io de agoes e programas puiblicos na drea. Contudo,
¢ necessdrio delimitar o objeto de agdo das politicas culturais e das intencoes da
politica cultural.

O conceito de cultura é polissémico e dependente dos seus contextos de uso.
Segundo o instrumental da antropologia, as culturas podem ser tomadas como
conjuntos de atividades humanas ordenadas e interdependentes que devem ser
vistas em constantes processos de transformacio e reconfiguragio.

Essa defini¢do, embora aceita por parte de diversas correntes no Ambito da
antropologia, ¢ bastante limitada. Afinal, na vida do dia a dia a cultura nio forma uma
unidade coesa, mas descontinuidades de sentidos, elisao, deslocamentos, ocultamento
e fluxos moveis de significados, adesoes e engajamentos de diferentes intensidades,
interagoes fluidas ou resistentes etc. Além disso, a prépria politica estd permeada
pela cultura, se concebida como fluxo de interacoes e produgao de sentidos, e nio
apenas no seu aspecto instrumental. Os agentes sociais — movimentos, comunidades,
grupos de todo tipo, popula¢oes marginais etc. — interagem e provocam sentidos
o tempo todo, pois suas relagdes tém as qualidades da capilaridade, mobilidade,
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horizontalidade e multiplicidade em suas articulacoes, e a politica é exatamente
constituida por essas relagoes.

O trabalho Obras ¢ Vidas: o antropdlogo como autor, de Clifford Geertz, ¢
sugestivo e critico a respeito dos problemas envolvidos com os estudos sobre
a cultura e dos usos analiticos ou politicos que lhe sao dados. O processo de
andlise cultural implica interagir com outras formas de cultura e depois em uma
representagao, ou seja, a pratica busca introduzir os outros em livros ou politicas,
fato que se tornou algo delicado em termos morais, politicos e epistemoldgicos.

Um dos grandes pressupostos em que se alicercam os escritos antropoldgicos até data
muito recente — o de que seus objetos de estudo e seu publico eram nao apenas separdveis,
mas estavam também moralmente desvinculados, e de que os primeiros deveriam ser
descritos, mas nio convidados a se manifestar, e os tiltimos deviam ser informados, mas
nio implicados —, praticamente se desfez. O mundo ainda tem seus compartimentos,
mas as passagens entre eles sio muito mais numerosas e estio menos protegidas (Geertz,

2005, p. 173).

Se a anilise traz esses problemas, pode-se imaginar o processo de definicio
de unidades de agao e intervengao préprio das politicas publicas, que envolvem
nio apenas a descricdo de significados, mas complexos movimentos de producio
e compartilhamento de significados.

O mesmo autor, em obras como A interpretagio das Culturas e O Saber Local,
sugere que o trabalho do antropélogo é o da descrigio densa, sendo a arte parte
de sistemas culturais, assim como o direito, a politica, a moral ou a religido seriam
parte de sistemas de significados. Dessa forma, essas dreas da realidade sao parte
da cultura, constituindo-se em sistemas ou teias de significados. Nessa abordagem
antropoldgica, a experiéncia da cultura é descentrada, difere e se afasta — pelo menos
analiticamente — de modelos normativos e instrumentais. Destacam-se, assim,
trés dimensoes a ela associadas: 7) a introducio do agente social nas interagoes
e sua demanda por reconhecimento — os individuos fazem parte dos contextos
significativos conflitivos; i) as sociabilidades dependem de compartilhamento
de significados e de reconhecimento social dos individuos que dela participam —a
questdo do acesso a uma informacio cultural significativa; e 7i7) a experiéncia da
cultura se relaciona de modo complexo com as formas consagradas de cultura —
aspectos normativos ou relacionados aos significados dominantes. Essa abordagem
indica que a cultura ¢ hibrida — ndo é pura —, local e cotidiana, e especialmente
relacional. Trata-se de uma visao metodoldgica que, em termos de andlise, pode-se
denominar de compreensiva.

Para economia de exposigio, parte-se das formulagoes de Brunner (1985),
redefinindo-as para os propédsitos de harmoniza¢ao do conceito de politicas
culturais com o conceito de cultura presentes na CF/1988. Para o autor, as
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politicas culturais tém como objeto os circuitos culturais, ou seja, formas de
organizacio social que associam sistematicamente agentes culturais e institui¢coes
que regulam sua comunicacio — produgio, transmissio e recep¢io (consumo
ou reconhecimento).

Na verdade, os macrocircuitos culturais estao expressos no texto da CF/1988,
que indica a necessidade de realizar politicas na educagao, nas comunicagdes
de massa, na industria e nos mercados culturais — livros, imprensa, industria
fonografica, televisio, cinema, servigos audiovisuais, fotografia, publicidade etc. —,
além, obviamente, como se vera adiante, nas artes, nas culturas formativas e nas
politicas que promovem as a¢des de protegao das condigoes de desenvolvimento
de sociedades indigenas, comunidades tradicionais etc. Essas atividades acionam
circuitos diversos que se inter-relacionam, se articulam e se movem, e também se
cruzam em v4rios pontos.

A diversidade dos circuitos culturais, de naturezas diferentes, indica a
necessidade de uma multiplicidade de politicas culturais, cada uma com desenhos
e formas de agao especificas, e também com origens muito variadas. A dinamizagao
dos circuitos culturais responde claramente a ideia de democracia cultural, pois
envolve respeito pelo diverso em toda a sua extensio — producio, recepgao,
transmissdo e reconhecimento — e admite a existéncia de uma multiplicidade de
agentes que efetivamente produzem e usam de instrumentos e bens culturais no
dia a dia. Brunner (1985), refletindo sobre a cultura como objeto de politica,
sugere que:

¢ necessdrio pensar a cultura como uma constelagio mével e fluida de circuitos
nos quais intervém agentes diretos de produc¢io simbdlica, meios, formas
comunicativas, ptblicos e instincias organizativas desses circuitos. Se postula
que os tipos mais habituais dessas instincias organizativas sio o mercado, a
administragdo publica e a comunidade.

Esse autor também sugere que o objeto das politicas publicas ¢ constituido
por esses circuitos, mas, complete-se, tais politicas também sao constituidas pelas
instancias organizativas.

Por fim, o conceito de circuitos culturais nao se confunde com o de cultura,
isto ¢, a cultura é a constelagio ou configuragio de multiplos circuitos, méveis,
fluidos, e que se encadeiam e se relacionam de forma complexa entre si e com
instAncias organizativas. Podem ser tomados em diferentes escalas, ou seja, local,
regional, nacional ou transnacional. Na realidade, os circuitos se interpenetram
em diferentes escalas, quando encontramos as escalas locais sendo reorganizadas
por circuitos transnacionais, a exemplo da influéncia de recepcio de contetidos
audiovisuais no comportamento de produgao cultural local, ou dos reflexos do uso
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de técnicas de produgio cultural regionais em circuitos de transmissao e consumo
nacionais, e assim por diante.

2.2 Segunda aproximacao: cultura como recurso

Se as experiéncias culturais sao vividas nos espagos de sociabilidade cotidianos,
também se relacionam com trés instincias organizacionais especificas dentro de
campos institucionais formalizados, em que as a¢des buscam fins definidos — mercado,
administracio putblica e comunidade. Os dois aspectos sao complementares, sendo
um mais ligado ao fazeres cotidianos, vivenciados pelos individuos como experiéncias
singulares — dimensao que aqui se chama antropolégica, em que a cultura se atualiza
como espago relacional —, e o outro mais instrumental, determinado por uma
dimensao normativa, institucional ou organizacional (Botelho, 2001a).

As politicas culturais tém como objetivos tipico-ideais, segundo Passeron
(1995, p. 325-373), em primeiro lugar, o desejo de converter o conjunto da
sociedade em admirador de obras consagradas e legitimas, por meio de estratégias
para o aumento dessas praticas. Em segundo lugar, deseja-se desenvolver a expressio
das culturas populares autdbnomas, promovendo-as e estabelecendo-as como um
sistema de legitimidades alternativas ou determinando nas institui¢oes culturais
dispositivos que promovam a diversidade e estimulem produgbes, estilos e consumos
periféricos ou mais relacionados ao popular. Em terceiro lugar, a criagio artistica
seria estimulada por enriquecer as demais produgoes culturais em didlogo e interagio
constante. Finalmente, hd uma quarta possibilidade, que ¢ tratar a cultura como
recurso que absorve as demais dimensdes por participar da promogao de qualidade
de vida, da geracdo de bens e renda, e também da possibilidade de reconfigurar
sociabilidades (Miller e Yadice, 2002; Yadice, 2004).

A andlise na dimensao institucional, realizada na perspectiva instrumental,
¢ aquela mais usualmente referida quando das avaliagcdes e ponderagoes sobre
politicas publicas — culturais, educacionais, de comunica¢io ou outra —, e tem
como objetivo saber se os meios — comportamentos sociais e seus significados,
recursos humanos, financeiros etc. — foram adequados e suficientes para realizar
os objetivos definidos. Em situa¢des nas quais as institui¢des nao oferecem saberes
de exceléncia que permitam construir marcos de legitimagao para a a¢do cultural e
unificar objetivos, os mecanismos de adesdo a politicas de conversao ou de fomento
de alternativas se tornam frégeis.

A dissolucio ou desnaturalizacio das restricoes semanticas envolvidas nos
diversos usos do conceito de cultura traz consequéncias que devem ser assinaladas,
sendo a primeira o reconhecimento da sua polissemia, da inexisténcia de um sentido
essencial e correto para o conceito, bem como de sua indexicalidade histérica e social.
A segunda refere-se a capacidade de o conceito ordenar argumentos e narrativas
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para minimizar conflitos e potencializar processos de coordenacio de agoes — ou
seja, deve ser claro, ou, no minimo, convincente para os agentes envolvidos na
politica. Finalmente, a terceira consequéncia diz respeito a sua capacidade de
organizar metas e objetivos passiveis de serem alcangados de forma coerente e com
os recursos disponiveis.

Em resumo, seja qual for o conceito utilizado, é razodvel esperar que seja capaz
de alinhar os agentes em torno de formas de a¢io ¢ objetivos relativamente claros,
ou seja, o correto ou o melhor conceito serd aquele capaz de coordenar agentes,
dar coeréncia aos processos de formulagao, de implementagio e de transformagao
e desenvolvimento efetivo dos circuitos culturais.

2.3 Terceira aproximacao: a proposito do conceito de cultura

Em resumo do que se viu até aqui, pode-se dizer que a antropologia de Geertz
(2005) evidencia a pluralidade das culturas e que 0 mutuo reconhecimento entre
elas pode implicar maior tolerincia. Brunner (1985) viu nas politicas culturais a
possibilidade de democratizagao do Estado. Botelho (2001a) vé na consolidacio
da atuagdo do Estado em politicas culturais a chance de democratizar a sociedade.
O conceito de cultura tem, como se vé, diferentes usos.

Este tépico tem outra perspectiva — a de dissolver algumas fronteiras
seménticas que o conceito de cultura ganhou em fungio de sua histéria. Com
Dewey (1980) ¢é possivel recontextualizar a cultura e relaciond-la com contextos
sociais. Com Shusterman (1998), a fronteira entre cultura erudita e popular também
se dissolve, mas indica a necessidade de considerar novas dimensoes das préticas
culturais, tais quais cultura de massa e as comunicagdes. Com Bourdieu (2007) e
Passeron (1995), as préticas culturais se tornam dependentes de estruturas sociais —a
discussao sobre as bases histdricas do gosto estético feita contra Kant se inspira nesses
autores — e ndo podem ser purificadas. Aqui também se encontram ecos de Latour
(1994), para quem o processo de isolamento e purificagio de fatos implicado na
cultura moderna ¢, na verdade, resultado de um trabalho histérico singular. Isso nao
significa que os fendmenos ou os fatos sejam efetivamente isolados em caixas com
os rétulos ciéncia, cultura, economia, politica e assim por diante.

A consequéncia dessa desconstrugao é tomar o conceito de cultura em seu
sentido amplo e antropolégico — tudo é cultura —, considerando-o adequado as
politicas culturais desde que sejam articuladas de forma a evidenciar objetivos de
liberdade politica — expressao, crenga, consciéncia etc. —, valoriza¢ao da pluralidade
cultural, democratizagao do Estado, consolidagio do papel social das artes e,
finalmente, como parte de politicas globais e estruturais que exigem agoes bem
delimitadas em torno de circuitos culturais especificos e contextualizados.
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Portanto, a perspectiva aqui ¢ critica em relagio as concepgodes de cultura, arte
e estética pensadas em sentido kantiano, como se verd, supondo universalidade,
neutralidade ética ou purificagao dos sistemas simbdlicos, separando-as dos contextos
histéricos especificos. A proposigao central da perspectiva é a reintegragao dos
sistemas de significados aos contextos sociopoliticos e a0 Ambito das experiéncias
sociais caracterizadamente histéricas. Com referéncia as prdticas artisticas e culturais,
tal perspectiva analitica recusa a busca rigorosa de distingao e demarcagio formal
entre essas experiéncias e as demais experiéncias sociais. Longe de definir as praticas
culturais em sua suposta objetividade e formalidade — independentemente, portanto,
das relagoes sociais nas quais se inserem —, considera-se que o objetivo final das
experiéncias estéticas e simbdlicas ¢ o enriquecimento da experiéncia social. Afirma,
portanto, que “a concep¢io segundo a qual os objetos possuiriam valores fixos e
inalterdveis constitui precisamente o preconceito do qual a arte nos emancipa’,
uma vez que na “obra de arte a prova do pudim estd decididamente no fato de
comé-lo, e ndo numa regra a priori ou num principio critico qualquer”. (Dewey,

1980 apud Shusterman, 1998, p. 249).

A atragao dessa perspectiva, que se afasta dos postulados da estética pura,
é considerar o fato de que as obras de cultura — textos, pinturas, esculturas,
monumentos arquitetdnicos, pegas teatrais etc. — nao seriam objetos plenamente
determinados, autossuficientes e invidveis em unidades reclusas e fetichizadas,
mas produtos mutdveis das préticas sociais e histéricas com as quais estariam
densamente relacionados. As tradigées de producio cultural no Brasil nio fogem
a essas concepgoes de trinsito internacional. A mais importante expressio dessa
produgdo, um divisor de dguas da histéria das artes e da cultura, confirma a regra.

O Modernismo do inicio da década de 1920 sugeriu que a cultura e toda a
produgio simbdlica ligada  criagio artistica tém um valor intrinseco e real préprio,
pressupondo certa autonomizagio da cultura e da estética. O Modernismo que
se desenvolveu no Brasil, contudo, insistiu no enraizamento social da produgao
cultural e artistica, dos seus vinculos com a sociedade e do seu entrelacamento
com as tradi¢oes localizadas. Nessa segunda versao local, ele compreendia que
os nossos conceitos de arte e estética sio estruturados e condicionados pelas
praticas sociais e institucionais que informam nossas vidas e pensamentos. Estes
sao informados pelas contingéncias e lutas histéricas, e moldados, cada um a sua
maneira, por instituigoes e praticas estruturadas e estruturadoras.” As politicas de

7. Vérias eram as versoes e concepcdes estéticas presentes no Modernismo brasileiro: para Mério de Andrade, arte e
cultura sdo concebidas como expresséo de experiéncias sociais — antropoldgicas — enraizadas historicamente. Com
Graca Aranha, no entanto, temos uma segunda concepgao, que ainda ndo esgota a riqueza de concepcdes estéticas
do Modernismo, mas as resume em seus pressupostos principais. Nesse ponto de vista, a teoria da estética da vida
tem um tom espiritualista ao pretender a superacdo do dualismo em favor da integragdo do eu no cosmo universal,
processo realizado pela intuicdo estética do todo. Essa integracao emocional no todo, concebida como a Nacao, é
marcada pelo realismo espiritualista, e talvez um tom mais hegeliano que kantiano, mas envolto na mesma problematica.
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preservacdo patrimonial que se configuram em parte importante da histdria das
politicas culturais brasileiras, por exemplo, sao herdeiras dessas concepg¢oes, com
elas conviveram em suas variantes plurais, em suas histdrias e seus contextos — e
atualizaram a ideia de experiéncia cultural como uma experiéncia social.® A cultura
nao seria, dessa perspectiva, autodeterminada, nao seria um conceito nem teria valor
puro e inegocidvel, mas elaborada nas préticas sociais e nos contextos histéricos de
trocas politicas e econdmicas.

Embora possa conviver com objetos, tecnologias, construgoes simbdlicas e
artefatos culturais relativamente descontextualizados, a cultura nao pressupae,
ela mesma, a purificagio desses elementos em categorias ontoldgicas, essenciais
e a-histéricas. Insiste-se aqui, pelo contrdrio, no cardter mutdvel e contextual de
nossas crengas, bem como na historicidade da constitui¢io sécio-histérica do
pensamento e dos sistemas de objetos e dos signos produzidos. Essa recusa das
esséncias e do formalismo é uma oposigao as proposi¢des kantianas e suas ilusoes
sociais sobre a autonomia do gosto estético, da cultura e do artistico com relagao
a0s processos sociais e econdmicos.

Portanto, ndo hd sentido na procura de uma natureza da cultura, da esséncia
da cultura nacional, de um processo civilizatério tGnico e singular. Nio existe,
para essa posi¢do, a separagdo entre coisas e fatos logicamente independentes
no mundo, para os quais convergiriam as categorias do entendimento, tal como
convergiriam a verdade, a referéncia, o belo ¢ o sublime, a cultura e a histéria.
O mundo tratado nio como representagio, mas como um feixe de experiéncias
capazes de estimular constantes readequagoes das energias — fisicas e intelectuais —,
nao exige a separagdo de sujeito e objeto, mas o engajamento de sentimentos
e energias naturais na atualizagdo das experiéncias sociais sobre o quadro de
significagdes e valores extraidos das experiéncias anteriores. A premissa geral é que
as experiéncias disponibilizam um repertdrio cultural aos individuos, aumentando
suas capacidades e competéncias culturais, bem como a capacidade reflexiva de
dispor delas de forma criativa (Dewey, 1980).

Partimos aqui de pelo menos trés premissas: em primeiro lugar, as artes e
a cultura proporcionam experiéncias vivas, mais do que a aprecia¢io estdtica de
objetos estdticos. Rompe-se com a dominincia de uma concepgio da vida cultural,
cuja preocupagio dirige-se excessivamente as obras consagradas, as belas-artes e a
padroes de cultura fundados em referéncias estdticas, seja com suporte material, seja
com fundamento na ideia de patriménio nacional imaterial. Em segundo lugar, ao
se pensar a vida cultural como experiéncia, desloca-se o valor da arte, passando a

8. A generosidade etnografica do conceito de cultura mério-andradiano se deve em muito a sua passagem pela
Sociedade de Etnografia e Folclore, onde manteve contatos com Dina Lévi-Strauss e com as leituras de antropélogos
como Boas, Tylor, Malinowski e Frazer.
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considera-la assimildvel pelos recursos simbdlicos disponiveis as pessoas, ou como
capacidades. Esses conceitos sio muito mais amplos do que a consideragio da
cultura em seus valores de pureza artistica, utilidade, comércio e especulagao
capitalista, como ¢é corrente em muitas praticas de politica cultural, pois os sistemas
de significados nao sio bens passiveis de posse e alienagdo. Por fim, em terceiro
lugar, consideram-se os processos culturais e seus significados em seus contextos
complexos, histéricos e socialmente situados.

Essas consideragoes constituem uma resposta a tradigio que repousa em
uma concepgao restrita da experiéncia cultural. O préprio Kant, inaugurador
da tradigdo criticada, expoe que apenas aqueles privilegiados econémica, social e
culturalmente, aqueles que satisfizeram seus desejos e necessidades bésicos, tém
o privilégio do desinteresse, em uma clara alusao sobre os limites da experiéncia
estética e cultural dita pura, ou erudita. Obviamente, o desinteresse tem uma raiz
de classe — as relagoes entre o gosto e os processos sociais sao exemplos que se pode

citar. Como observou Said (1995, p. 95),

a experiéncia cultural, ou na verdade toda forma cultural, é radicalmente,
quintessencialmente hibrida, e se no Ocidente o costume tem sido, desde
Immanuel Kant, isolar o campo estético do dominio mundano, agora ¢ hora de
voltar a uni-los. Nio ¢ nada simples, pois pelo menos desde o final do século XVIII,
creio eu, a esséncia da experiéncia no Ocidente tem sido nao sé implementar uma
dominagio a distAncia e reforgar a hegemonia, como também dividir os 4mbitos da
cultura e da experiéncia em esferas aparentemente isoladas.

Como se v¢, a complexificacio de referéncias e problemas que o conceito de
cultura fere poderia ser desdobrada em muitas dire¢oes. O que interessa agora ¢ dizer
que o conceito de cultura nao pode ser purificado. A arte e a cultura, concebidas
como experiéncia, ajudam na solugio do impasse entre essas dicotomias, pois
importa menos que campos definidos imponham seus valores especializados do
que os valores tenham circulagiao ampla e sejam passiveis de ser usufruidos, vividos
e desfrutados como experiéncias culturais.

A cultura e a experiéncia estética sdo experiéncias intensas que configuram tanto
o artista/produtor como seu artefato e o seu puiblico. Cultura erudita/cultura popular;
apreciacdo estética desinteressada/apreciagio interessada; atitude receptiva/atitude
produtiva; produg¢ao/patriménio sio momentos necessdrios e complementares.
Alids, a prépria ideia de industria cultural sintetiza mais uma faceta da ideia de
arte como experiéncia. Ela é capaz de anular a dicotomia entre produgio/recepgio,
ampliando e democratizando as experiéncias culturais até os mais longinquos
trobiandeses, habitantes da Polinésia, j4 que sua cultura torna-se acessivel como
possibilidade a qualquer leitor ou espectador, em qualquer lugar. Mesmo sendo
razodvel acreditar que os significados de culturas distantes ndo possam ser vividos
por qualquer um, em qualquer tempo, pois a experiéncia ¢ datada e localizada,
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a cultura pode ser pensada como poiésis, como fazer e produgao, conceito capaz
de reunir as habilidades humanas e suas capacidades socialmente construidas em
virtude das necessidades humanas de fruicio, conhecimento e autorrealizagio.
Mais do que isso, as experiéncias culturais podem ser pensadas em sua pluralidade e
multiplicidade, como repertério de possibilidades humanas disponiveis e potenciais,
distribuidos pelos diversos segmentos sociais.

As possibilidades da concepgio etnogréfica — antropoldgica — ou da cultura
como experiéncia social em liberar o conceito de cultura da ideologia elitista e
utilitarista s2o muito evidentes. A reintegragao da cultura na vida cotidiana implica
remanejamentos conceituais das préticas institucionais que até agora preservaram as
artes maiores e seus produtos como pardmetros ideais de controle da legitimidade
cultural. Nao faz sentido limitar os parAmetros culturais ao que se convencionou
chamar de belas-artes, como nio faz sentido idealizar o passado como objeto de
valoriza¢do em detrimento do que se produz no presente.

Como afirma Dewey (1980) sobre a separacio das artes do contexto no qual
se inserem, reduzindo-as ao status simples de belas-artes:

nossos atuais museus e galerias para onde nossas obras de arte foram removidas e
conservadas ilustram algumas das causas que conduziram & segregacio da arte, no
lugar de integrd-la ao templo, ao férum e a outras formas de vida coletiva (...). Posso
apontar alguns fatos relevantes. A maioria dos museus europeus, entre outras coisas, é
constituida de memoriais da ascensio do nacionalismo e do imperialismo. Toda capital
tem de ter seu préprio museu de pintura, escultura etc., destinado em parte para expor
as grandezas de seu passado artistico, em parte para exibir as riquezas saqueadas por
seus monarcas na conquista de outras nagdes; vejam o exemplo da acumulacio de
espolios de Napoledo no Louvre. Esses casos testemunham a conexio existente entre
a segregagio moderna da arte, o nacionalismo e o militarismo (Dewey, 1980, p. 8).’

Contemporaneamente, o conceito de politica cultural, mesmo que
consideremos as diferencas entre os paises, nio se liga apenas ao conceito das
belas-artes e das belas-letras, mas de maneira ampla as condi¢ées de vida de toda
a sociedade e suas formas de vida e de participagdo, expressdo e criatividade no
contexto social. A cultura ndo se limita apenas ao usufruto de obras de arte e de
patriménio cultural acumulado, mas abrange maneiras de viver e se comportar
com relagdo as experiéncias culturais e modos de viver de outros seres humanos.
Isto ¢, ndo se trata simplesmente de apreciagdo estética pura das belas-artes ou de

9. Para complementar a ideia central, continuamos citando Dewey (1980, p. 8, traducdo nossa), sobre a descontextualizagao
dos objetos artisticos na modernidade: " Objetos que no passado eram vélidos e significativos pelo seu lugar na vida
comunitaria agora funcionam de forma isolada das condicdes de sua origem. Por isso, eles também sdo separados
da experiéncia comum e servem como marcadores do bom gosto e certificadores de cultura especial” (" Objects that
were in the past valid and significant because of their place in the life of a community now function in isolation from
the conditions of their origin. By that fact they are also set apart from common experience, and serve as insignia taste
and certificates of special culture").
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consumo passivo de simbolos e signos produzidos por especialistas. Os processos
culturais referem-se a direitos e as responsabilidades de usufruto criativo pelos
diversos agentes sociais dos multiplos codigos e sistemas de pensamento, ideologias,
religioes, bem como modos de fazer e viver — aspectos tdo importantes quanto o
direito 2 liberdade e a tratamento igual.

2.4 Quarta aproximacao: politicas publicas para a cultura

Este texto escolhe interpretar os arts. 215 e 216 da CF/1988, tradicionalmente
considerados artigos culturais a luz do conjunto de principios, normas e valores
constitucionais, em vez de trati-los isoladamente, como habitualmente se faz. Assim,
relaciona-se democracia cultural com desenvolvimento. No entanto, niao sio raros
aqueles que leem o texto constitucional apenas a partir dos dois artigos mencionados —
ou os restringe para defender a ideia de que a cultura se refere as artes e as politicas
culturais tém como objeto o fomento e o incentivo da produgao artistica.

Essa ¢ a primeira vez que um texto constitucional afirma direitos culturais.
Eles ligam-se ao direito de produzir, fruir, transmitir bens e produgées culturais e
reconhecer formas de vida — enfim, & democracia cultural —, sendo dever do Estado
a tutela do direito, ou seja, garantir sua realizagio por meio de agoes e politicas.

Em relagao as politicas, deve-se dizer que, especialmente no 4mbito cultural,
nio devem ser tratadas ou reduzidas a mecanismos instrumentais e burocriticos,
ou seja, integrar a Nagao como nos periodos autoritdrios, ou criar hegemonias ou
contra-hegemonias, desenvolver ou levar consciéncia ao povo, como pretenderam
diversos atores politicos e grupos culturais no Brasil.

O uso do conceito de circuitos culturais tem um desdobramento que leva a
necessidade de considerar que nao hd cultura, como um objeto fisico ou um conjunto
de crengas capturdvel, mas circuitos culturais, caracterizados pela capilaridade,
mobilidade, descentramento, mdltiplos em suas articulagoes e interdependéncias.
Dessa maneira, as politicas culturais nao devem ser vistas do 4ngulo meramente
instrumental, dadas as complexidades do seu objeto e do seu tratamento. Os circuitos
culturais referem-se a processos complexos e se ligam a processos de coordenagio,
quando objeto de politica.

Por enquanto, apenas se disse que nao é necessdrio um conceito especifico de
cultura e que o problema levantado pela antropologia — qual seja, o reconhecimento
de que as culturas sio diversas, plurais — ¢ suficiente e estd reconhecido pela
CF/1988. Depois, que o direito cultural tem relagio ndo com o predominio
de culturas ou formas particulares, mas com processos de enriquecimento e
reconhecimento de diferencas e da diversidade, e que essa é uma possibilidade
de leitura dos direitos culturais presentes na CF/1988, embora estejam ali sem
conceituagio. Neste sentido, a descri¢ao que o filésofo norte-americano John Rawls
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(2002) faz de democracia é razodvel para as finalidades deste trabalho: ela nao se
refere a definigoes morais particulares e a concepgoes amplas especificas, mas de
certa ordenagio bdsica — delimitada, inclusive, nas constitui¢des —, o que permite
que concepgoes particulares convivam.

Em realidade, as politicas publicas culturais envolvem programas publicos que
coordenam as agdes de agentes culturais. Tais agentes podem ter como instincias
reguladoras os mercados, a prépria administragio publica ou as comunidades. Assim,
¢ dever do Estado garantir e proteger direitos culturais, mas deve-se reconhecer
que o Estado pode tanto executar como incentivar e reconhecer formas culturais
relacionadas a dinamismos de mercado ou comunitdrios.

O que se acrescenta nesse momento ¢ pouco, pois aqui se parte da leitura do
texto constitucional em que j4 se reconhece que, além do Estado, a dindmica cultural
tem forte presenca de mercados e comunidades na organizacio de seus processos
ou circuitos culturais. Alids, leia-se no art. 219 que “o mercado interno integra o
patrimonio nacional e serd incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento
cultural e socioecon6mico, o bem-estar da populagio e a autonomia tecnolédgica
do pais, nos termos de lei federal”, e no art. 216, § 1°, “o poder ptblico, com a
colaboragio da comunidade, promoverd e protegerd o patriménio cultural brasileiro”.

Além disso, pode-se dizer que mercados e comunidades planejam agoes e
realizam suas politicas culturais, pois associam agentes culturais a circuitos. Contudo,
aqui ndo interessa essa acepgao ampliada do conceito de politica cultural; apenas
se diz que o conceito de circuito cultural é compativel com a leitura do que estd
exposto na CF/1988, nos artigos culturais e no conjunto do texto. Jd deve estar
claro que o objeto das politicas culturais s3o os circuitos culturais e que envolvem
agentes culturais em processos de produgio, recepgao, transmissao e reconhecimento.
Também deve estar claro que a CF/1988 ¢ dirigente porque define politicas publicas
como instrumentos de realizagao de direitos, e que os direitos culturais devem,
portanto, ser garantidos por politicas publicas.

Mas entio, o que sao politicas culturais? Para um claro entendimento do
leitor a respeito do que sao tais politicas, comegamos por uma defini¢io geral até
chegarmos ao de politica cultural. Bucci (2006, p. 39) afirma que:

politica publica é programa de agio governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo orcamentdrio, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios 4 disposi¢io
do Estado e as atividades privadas, para a realizagio de objetivos socialmente relevantes
e politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica deve visar a realizagao de
objetivos definidos, expressando a selecio de prioridades, a reserva de meios necessarios
a consecugio e o intervalo de tempo em que se separa o atingimento dos resultados.
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Interessante notar que a primeira tentativa de defini¢io de politicas ptblicas
afirmava que:

politicas publicas sao programas de a¢io governamental visando coordenar os
meios 2 disposicio do Estado e as atividades privadas, para a realizacio de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados. Politicas ptblicas sio “metas

coletivas conscientes” e, como tais, um problema de direito pablico, em sentido /zzo
(Bucci, 2002, p. 204).

Como se vé, o conceito de politica publica nao incorporava a ideia de que
os momentos de realizacdo sio processuais e situava sua metodologia a certa
distancia das ciéncias sociais empiricamente orientadas. Enfatizava a a¢io publica,
coordenagio e fins politicamente determinados em uma clara proximidade de uma
visao instrumental.

Essa mudanca ¢é relevante para a delimitagiao das formas de andlise, mas
também para o reconhecimento de sua complexidade. A politica publica no é um
dispositivo institucional simples, passivel de ser analisado a partir da comparagao de
finalidades com meios suficientes para realizd-los, mas refere-se a multiplos processos
interdependentes. O mesmo problema aparece no conceito de Canclini (2005, p. 56):

a politica cultural é um conjunto de intervengdes realizadas pelo Estado, pelas
instituicoes civis e pelos grupos organizados com o objetivo de orientar o
desenvolvimento simbdlico, satisfazer as necessidades culturais da populagio e obter
consenso para um tipo de ordem ou transformagio social.

Para os propésitos limitados deste trabalho, basta dizer que as necessidades
culturais referem-se a garantia de direitos, ou seja, direito a produzir, difundir
(transmitir), receptar (fruir), ter a prépria cultura tratada com igual respeito e
dignidade (reconhecimento).

Independentemente de algumas indefini¢oes inevitdveis, Bucci (2002) e
Canclini (2005) convergem em aspectos centrais, sendo as politicas publicas
programas de a¢io — conjuntos — que coordenam meios a disposi¢ao do Estado
e atividades privadas. Ou seja, hd a participagio do poder publico, mas com
cooperagao privada — empresas, institui¢oes da sociedade civil, comunidades etc. —,
para a realizagdo de objetivos relevantes e politicamente determinados. Canclini
(2005) define os fins das politicas culturais como desenvolvimento simbédlico,
satisfacdo de necessidades culturais e o atingimento de situagdes-objetivo desejadas.
Ora, esses objetivos foram definidos e sintetizados na subsecio anterior como
relacionados 4 democracia cultural, aos direitos culturais e ao desenvolvimento
cultural, e ainda se afirmou que tais objetivos podem ser definidos e interpretados

a partir da CF/1988.
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Os conceitos de Bucci e Canclini sao perfeitamente adaptdveis aos fins de
definicdo das politicas culturais, que tém como objeto os circuitos culturais, definidos
por serem constelacdes méveis e fluidas de praticas, produgées e circulagao de bens
simbolicos. Os circuitos culturais constituem a prépria cultura. Diferentemente
de outras politicas que envolvem objetos de acao bem definidos e estdveis ou
instrumentos de acio que pressupoem a padronizacio, a exemplo de politicas de
fomento ou prestacionais com seus publicos bem delimitados, as politicas culturais
lidam, de um lado, com objetos hibridos, multifacetados, ambiguos e plisticos,
e, de outro, com piblicos que mobilizam e desativam suas disposicoes de fruicao e
realizacio cultural a depender de contextos e de situagoes muito especificas. Também
se agrega que, além de o objeto das politicas culturais ter caracteristicas diferenciais,
dadas as suas imprecisoes, também envolvem a¢oes de coordenagio na dimensao
de seus multiplos e complexos processos.

Essa consideracao é importante por uma razao simples: a presenga nao apenas
de maltiplas escalas territoriais, mas também de diferentes dimensées, configura¢oes
e disposi¢oes para praticar ou fruir, algo sensivel nas politicas culturais, o que
complexifica a coordenagio das agoes e a delimitagao dos circuitos culturais quando
tomados como objeto das politicas. A simples coordenagio de agdes das instancias
administrativas — Uniao, estados e municipios — jé ¢ em si complexa, pois envolve
uma grande heterogeneidade de recursos, como também direc¢oes ou objetivos
multiplos, circuitos culturais com diferentes densidades organizacionais e
naturezas distintas.

Deve-se levar em conta que as instdncias organizacionais se referem 2
administragdo publica, aos mercados e as comunidades. Portanto, a modificagao
de tais instincias implica e provoca mudancas nos circuitos culturais (Brunner,
1985, p. 11), pois reconfigura relagoes, processos de articulagio e interdependéncias
entre formas organizativas e circuitos culturais. A implementagao de politicas
publicas culturais, na verdade, implica construir instrumentos e qualificar instncias
administrativas estatais, e suas capacidades para coordenar e obter cooperagao das
instncias de mercado ou comunitdrias para o desenvolvimento de circuitos culturais.

Canclini (2005) também lembra que os processos culturais contemporineos
envolvem o que se chama de crescente globalizagao, ou seja, escala transnacional.
De fato, os circuitos culturais tém essa caracteristica. Alids, essa escala estd
bem expressada nas expansbes europeia e norte-americana, que atualizaram
os usos do conceito de civiliza¢ao e cultura. Para corroborar de forma simples
e direta a ideia da escala transnacional dos circuitos culturais, basta lembrar:
i) a importancia das migra¢oes europeias para o Brasil; 77) antes disso, o trifico
de escravos e suas culturas africanas, ambos fen6menos relevantes na formacio na
histéria brasileira; ou simplesmente 777) a influéncia dos meios de comunicagao
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de massa e servicos de audiovisual norte-americanos na economia simbélica
contemporinea. Todos esses elementos tém um reflexo ou sao problematizados
no contexto constitucional.

3 O ESTADO CULTURAL BRASILEIRO

O Estado Cultural tem suas institui¢des bdsicas organizadas para protecio de
direitos culturais — liberdade de expressao, religido, consciéncia, acesso a informago,
liberdades politicas — e para a sua garantia — cultura, educagio, comunicagio etc.

O Estado Cultural se relaciona, conforme o jurista espanhol Prieto de Pedro
(2008), com o Estado democritico de direito e com o Estado social. Portanto,
em seus primeiros momentos, era possivel encontrar muitas referéncias a cultura,
gerais ou associadas a liberdade de ensino, de imprensa, de expressao e de religiao.
Com o desenvolvimento do Estado social s3o criados mecanismos mais especificos
relacionados a cultura que vao se consolidando gradativamente. Mesmo assim,
no Estado social hd uma colisdo entre os problemas socioecondémicos e o cultural
quando este tltimo aspecto nio ¢ capaz de se situar no nucleo da a¢io do Estado
e a cultura, relacionada a direitos fundamentais. Embora seja parte de uma ampla
rede de dispositivos normativos e a¢oes institucionais, nio tem um tratamento
autdénomo e central nas prioridades puiblicas. Outro ponto a ser enfatizado ¢ que,
em um primeiro momento, o Estado concebe a cultura como elemento integrador
dos individuos em uma concep¢io de comunidades nacionais culturalmente
homogéneas. Apenas recentemente a questao da diversidade cultural foi articulada
com forga, colocando-se como problema do respeito e reconhecimento da diferenca
e da presenca de formas de vida e expressdo no mesmo territério.

O Estado Cultural amplo e desenvolvido pretende, portanto, ao contririo
dos primeiros momentos de criagio, situar a cultura na sua exata vinculagio com o
desenvolvimento da personalidade. E garantia da existéncia livre e plural da propria
cultura, assumindo-a em toda a sua amplitude, corrigindo a visao fragmentdria
de outros momentos histdricos, erigindo garantias especificas, e reconhecendo e
promovendo condigbes positivas para seu pleno desenvolvimento e acesso por
todos os individuos. Finalmente, pode-se chamar atencio para o fato de que as
Constitui¢oes Culturais, além dessas determinacoes juridicas, podem induzir
programas de agdo publica especificos.

O filésofo norte-americano Ronald Dworkin define dois tipos de ideais de
posicionamento do poder publico com relagio a principios, especialmente em relagio
a igualdade. Ele dialoga com a tradigio politica e moral norte-americana, se ocupando
do principio da igualdade no quadro dos ideais liberais de valorizac¢io dos direitos
politicos e civis, e ainda distingue dois géneros de liberalismo: um fundamentado
na ideia de que o governo nio deve tomar partido em questdes morais, devendo
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ser neutro; e o outro embasado na igualdade e na afirmacio de que é fundamental
que o governo trate seus cidaddos como iguais, sendo que a defesa da neutralidade
s6 se dd quando a igualdade exige (Dworkin, 2005). Dessa forma, sao sempre
necessdrias agdes publicas que promovam a igualdade no quadro de respeito aos
direitos bésicos. As duas formas de liberalismo encontram-se nos discursos presentes
no campo cultural e tém consequéncias diversas em termos de politicas publicas.
Em uma delas, implica neutralidade do Estado com relagdo ao desenvolvimento de
politicas e suas consequéncias. Na outra, o Estado atua minimizando assimetrias e
desigualdades de acesso, mas também no reconhecimento de legitimidades.

O fil6sofo norte-americano relaciona as decisdes politicas e juridicas com
valores e principios gerais. Também ¢é necessdrio dizer que os valores culturais
nem sempre tém uma forma filoséfica e, portanto, se relacionam com concepgoes
e tradigoes culturais com diferentes graus de formalizagio. O quadro 1 sintetiza
alguns conceitos que condicionaram as a¢oes publicas no Brasil (Ipea, 2008b).

Aqui, as possibilidades interpretativas serdo apresentadas de forma demasiado
sintética. No quadro 1, temos a sintese do periodo histérico das politicas culturais
mais importantes. As subsecoes 3.1 e 3.2 contém uma aproximag¢io mais
especifica do ponto de vista da andlise dos textos constitucionais com o periodo
de expansio fragmentada.

QUADRO 1
Periodos historicos das politicas culturais

Periodo Caracteristicas Principio de totalizagdo

Construcéo da ideia de Nacdo a partir da influéncia das trés
“racas”; demonstracdo da continuidade da colonizagao
portuguesa e de seu papel heroico enquanto elite construtora do
Estado nacional.

Periodo iberista (1530-1822) Civilizacdo portuguesa

Discusséo da viabilidade de Nacdo miscigenada; ideologia da

Periodo raalista (1808-1930) democracia cultural; construcdo de sociedade branca nos trépicos.

Racialismo e “culturalismo”

e Criacdo do homem novo

e (riacdo de um imaginario nacional a partir da ideia de brasileiro-modernismo

Periodo de expansdo modernizacdo e da valorizacdo do trabalho; integracdo simbdlica o N
fragmentada (1930-1988) da sociedade a partir da agdo do Estado. e |deia de integracdo
e modernizacdo da

e Construcdo de engenharia institucional na érea federal. e
cultura brasileira

Construcdo de sistema publico de financiamento e de

Direitos culturais pactuacao politica:

(p6s-CF/1988) e financiamento via mecenato — incentivos fiscais; e Direitos fundamentais

e constitucionalizagdo das politicas publicas culturais.

Elaboracdo dos autores.

Nos dois primeiros periodos nao se encontra uma ideia de politica cultural,
inclusive porque o conceito ¢é tardio. Diversos autores, como Miceli (1984),
Botelho (2001b) e Rubim e Barbalho (2007), chamam atencio para o fato de
que as primeiras politicas culturais teriam se desenvolvido no Brasil no periodo
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Vargas, na década de 1930, conforme abordado anteriormente. De fato, muitas sao
as iniciativas desse periodo que se desdobraram no tempo e estao ainda presentes,
incorporadas nas atuais institui¢oes publicas de cultura. Também aqui é necessdrio
um pequeno paréntese. Nesse periodo jd se configuram ideias de politica nacional
de cultura, ideias que retornarao na década de 1960 e 1970. No entanto, de fato,
nunca se desenvolveram de forma sistémica e, ainda hoje, se discute o processo de
consolidacao nessa direcio.

Os trés primeiros periodos se caracterizam pela invencio de uma tradigao
brasileira e trazem consigo uma nogio de hierarquizacio envolvida: civilizagao
portuguesa; ¢ “raca’ ou modernidade sdo principios interpretativos que se articulam.
Porém, o mais importante é que hierarquizam e oferecem critérios de inclusio e
exclusdo das diversas linhas de atuagio em termos de politica e agdo cultural publica.

Nao hd como desprezar, por exemplo, que as redugoes jesuiticas'® e a reflexao
juridica sobre o status dos indigenas e dos escravos foram parte integrante de
politicas coloniais que visaram deliberadamente estabelecer o governo portugués
sobre estes grupos étnicos. Da mesma forma, a vinda da familia real, trazendo o
acervo que se transformaria na Biblioteca Nacional — hoje Fundagao Biblioteca
Nacional (FBN) — e a preocupagao da monarquia com a criagdo de uma iconografia
brasileira, em moldes europeus — artistas portugueses e franceses que vieram com a
familia real ou foram posteriormente contratados —, integrou politicas calculadas,
com impactos na cultura nacional.

A extensa reflexdo sobre as bases de construgao da nacionalidade apds a
independéncia do Brasil, com a criagao de institutos histéricos e geogrificos e
museus etnogréﬁcos, converge para 0 mesmo sentido, e as poh’ticas de imigragao
e, algumas décadas depois, a valorizagao da hibridizacio cultural — na forma da
miscigenagao ou do sincretismo religioso — compoem o mosaico de agdes publicas
do final do século XIX e inicio do século XX. Obviamente, as auséncias também
decorrem de politicas que podemos chamar de culturais: a pequena presenca de
livros, decorrente de censura e mesmo da tardia produgio de livros em solo nacional
(Villalta, 1999), o que apenas acontece em escala a partir do século XIX (Souza,
2007), ou a tardia criacio de universidades, num periodo posterior & independéncia
(Carvalho, 2006), sao exemplos eloquentes. Portanto, embora a historiografia aponte
a década de 1930 como o inicio das politicas culturais no Brasil, ndo obstante a
criagdo, nesse periodo, de importantes instituigcdes e agoes nesse setor, a histdria
das politicas publicas brasileiras direcionadas a cultura comega muito antes.

O ultimo periodo distingue-se pela ideia de direitos culturais e da organizagio
de politicas publicas garantidas constitucionalmente, o que permite dizer que

10. As redugdes jesuiticas séo aldeamentos para onde eram levados indigenas para catequese e formacao moral crist3,
entre os séculos XVI e XVIII, por todo o territério nacional.
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se pressupde a presenca do poder piblico. Os principios de precedéncia estao
inscritos no texto constitucional e sio abstratos, garantindo, por um lado, que
o Estado se organize a partir de principios de respeito as liberdades bdsicas e de
equidade, e, por outro lado, organize politicas a partir de um republicanismo civico.
Dessa forma, o Estado nao poderia privilegiar concep¢oes morais ou doutrinas
abrangentes especificas.

A construgio de uma identidade nacional foi uma constante no imagindrio
politico e social. Como essa ideia se constréi a partir de um principio de oposigao —
ou seja, uma comunidade acredita que ¢ algo em contraste com o que acredita ser
ou dizem ser as outras comunidades —, ¢ possivel afirmar que a constru¢io de uma
alteridade objetivada é uma condi¢ao para a construgao da identidade. Por isso,
enfatiza-se na escolha dos fatos a presenca de outro — portugueses, franceses,
europeus, por exemplo, mais modernos e civilizados, ou africanos, indigenas etc.
Apenas no dltimo periodo, mesmo que com reminiscéncias presentes, as politicas
se deslocam para outro agrupamento ¢ arranjo de principios, preconizando os
direitos culturais e introduzindo-os no texto constitucional.

Ainda néo se realizou uma histéria do conjunto das politicas culturais
brasileiras, embora inimeros sejam os estudos que apontam para as desigualdades
de desenvolvimento e de acesso aos bens culturais, fontes de financiamento etc.
E possivel que a lacuna para o primeiro tipo de estudo decorra de sua prépria
fragmentagao, a partir do Ministério da Cultura (MinC) ou mesmo antes da sua
criagao. No entanto, hd importantes andlises que tracam a histéria de determinadas
institui¢des ou momentos de construcdo institucional da drea cultural. Para suprir
parte dessas lacunas, serdo apresentadas sucintamente as caracteristicas das diversas
constituigoes brasileiras e depois um quadro-sintese da evolugao juridico-institucional
da drea federal de cultura.

3.1 Constituicdes anteriores a 1988

A tradicdo da cultura juridica separa constitucionalismo liberal, social e cultural.
No constitucionalismo liberal hd a ideia de protegao dos individuos e sua liberdade,
sendo que a concepgio a respeito de como isso se daria varia muito em cada
contexto histérico e a partir das filosofias politicas subjacentes. Na segunda metade
do século XIX, sob influéncia do marxismo, aparece o constitucionalismo social,
e no inicio do século XX, como desdobramento do segundo movimento, surge o
constitucionalismo cultural. A cultura nio se apresentava no primeiro contexto
discursivo; no dltimo, implica que as institui¢oes culturais busquem articulagio e
estabelecam nexos com as necessidades culturais bésicas da populagao.

Assim afirma Miguel (2003, p. 211), ao contextualizar historicamente o
desenvolvimento das constituicées culturais.
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Nao deixar de ser significativo que as primeiras mengoes expressis verbis da cultura
nos textos constitucionais sejam produzidas em textos que se pode considerar como
essenciais para a formagio do “estado social”: a Constitui¢io mexicana de Querétaro
de 1917, a Constituigao alema de Weimar de 1919 e Constitui¢ao espanhola de 1931
(2 qual devemos acrescentar a Constituicao peruana de 1920 e a Constitui¢io polonesa
de 1921). O artigo 3 da Constituigio mexicana de 1917 refere-se a cultura em um
contexto importante: o da educagio. De acordo com esse preceito, a educagio serd
“democritica” e “nacional”. Tanto o democritico quanto o nacional sio definidos nio
apenas por referéncia aos aspectos politicos, mas também aos aspectos econémicos,
sociais e culturais. A educagio e a cultura tornam-se, assim, um fim do Estado, que
busca produzir um consenso que corre o risco de desaparecer devido a deterioragao
da homogeneidade interna. O artigo 18 da Constitui¢do alema de 1919, por sua
vez, também se refere ao fator cultural como critério para determinar as unidades
politicas da Federa¢do Alema. A Constitui¢io espanhola de 1931, finalmente,
dard uma ampla recepgio ao fenémeno cultural, sintetizando e aprofundando as
duas contribuigées anteriores: por um lado, considera que a cultura é um fim do
Estado que serd proporcionado por um sistema educacional unificado, que permite
reconstruir a homogeneidade sociocultural que estava em crise (artigo 48); por outro
lado, considera a cultura um elemento importante para definir a estrutura territorial
do Estado (artigo 11). Mas, além do exposto, a cultura se torna um elemento de
integracdo territorial interna e identificagio com relacdo ao exterior (artigo 50)."

Nas constituiges brasileiras anteriores a de 1988, a cultura aparece inserida
em capitulos ligados aos direitos civis e politicos, mas também aos direitos de tipo
social. Contudo, é tratada de forma ampla, no tocante aos direitos individuais e
sociais, e nos artigos referentes a educagao e a familia. O quadro 2 apresenta os
artigos e os contetidos das diversas constitui¢des brasileiras que contém referéncia
a cultura.

11. "No deja de ser significativo que las primeras menciones expressis verbis a la cultura en los textos constitucionales
se produzcan en los textos que se conviene en considerar como esenciales para la conformacion del ‘Estado social’:
la Constitucion mexicana de Queré- taro de 1917, la Constitucion alemana de Weimar de 1919 y la Constitucion
espafiola de 1931 (a las que cabria afiadir la Constitucion peruana de 1920 y la polaca de 1921). El articulo 3° de la
Constitucion mexicana de 1917 alude a la cultura en un contexto importante: el de la educacion. De acuerdo con este
precepto, la educacion sera ‘democratica’y ‘nacional’. Tanto lo democratico como lo nacional quedan definidos no sdlo
por referencia a lo politico, sino también a lo economico, social y cultural. La educacion y la cultura se convierten asi
en un fin del Estado, que busca de esta forma producir un consenso que ha quedado en peligro de desaparicion por
el deterioro de la homogeneidad interna. El articulo 18 de la Constitucion alemana de 1919, por su parte, también
alude al factor cultural como criterio para determinar las unidades politicas de la Federacion alemana. La Constitucion
espafiola de 1931, finalmente, dara una amplia acogida al fendmeno cultural, sintetizando y profundizando las dos
aportaciones anteriores: por un lado, considera que la cultura es un fin del Estado que serd prestado a través de un
sistema educativo unificado, lo cual permite reconstruir la homogeneidad socio-cultural que se hallaba en crisis (articulo
48); por otro lado, considera a la cultura como un elemento importante para definir la estructura territorial del Estado
(articulo 11). Pero ademads de lo anterior; la cultura se convierte en un elemento de integracion territorial interior, e
identificacion respecto al exterior (articulo 50)."
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Constituicao

Artigo

Contetido

Art. 179 — A inviolabilidade
dos Direitos Civis e Politicos
dos Cidadéos Brazileiros, que
tem por base a liberdade,

IV. Todos podem communicar os seus pensamentos, por palavras, escriptos, e
publica-los pela Imprensa, sem dependencia de censura; com tanto que hajam de
responder pelos abusos, que commetterem no exercicio deste Direito, nos casos, e
pela forma, que a Lei determinar

V. Ninguem pdde ser perseguido por motivo de Religido, uma vez que respeite a do

1824 a sequranca individual. e a Estado, e ndo offenda a Moral Publica
guranca In ) XXVI. Os inventores terdo a propriedade das suas descobertas, ou das suas
propriedade, é garantida pela - ) . o : :
o L producgdes. A Lei lhes assegurara um privilegio exclusivo temporario, ou lhes
Constituicao do Império, pela . } ] .
; : remunerara em resarcimento da perda, que hajam de soffrer pela vulgarisacao
maneira sequinte . - - ;
XXXIII. Collegios, e Universidades, aonde serdo ensinados os elementos das
Sciencias, Bellas Letras, e Artes
Art. 35 — Incumbe, outrossim, | § 22 animar no Pais o desenvolvimento das letras, artes e ciéncias, bem como a
1891 ao Congresso, mas imigracdo, a agricultura, a industria e comércio, sem privilégios que tolham a agao
ndo privativamente dos Governos locais
Art. 23 — A Camara dos
Deputados compde-se de
representantes do povo
eleitos mediante sistema R ] . . <
. P § 72 Na discriminacdo dos circulos, a lei deverd assegurar a representacdo das
1934 proporcional e sufragio . - ) .
) ) . atividades econdmicas e culturais do Pais
universal, igual e direto, e de
representantes eleitos pelas
organizacdes profissionais na
forma que a lei indicar
Art. 128 — A arte, a ciéncia e 0 ensino sao livres a iniciativa individual e a de
N associacdes ou pessoas coletivas pUblicas e particulares E dever do Estado contribuir,
1937 Da Educacdo e da Cultura : 60€s ou p P P )
direta e indiretamente, para o estimulo e desenvolvimento de umas e de outro,
favorecendo ou fundando instituicBes artisticas, cientificas e de ensino
Art. 173 — As ciéncias, as letras e as artes so livres
Art. 174 — 0 amparo a cultura é dever do Estado
y . Paragrafo Uinico — A lei promoverd a criacéo de institutos de pesquisas, de
Titulo VI — Da Familia, da gA L P ) ¢ - S de pesq
1946 Educacio e da Cultura preferéncia junto aos estabelecimentos de ensino superior
¢ Art. 175 — As obras, monumentos e documentos de valor histérico e artistico, bem
como 0s monumentos naturais, as paisagens e os locais dotados de particular beleza
ficam sob a protecdo do Poder Publico
§ 82— £ livre a manifestacdo de pensamento, de convicco politica ou filostfica e
a prestacdo de informacdo sem sujeicdo a censura, salvo quanto a espetaculos de
diversdes publicas, respondendo cada um, nos termos da lej, pelos abusos que cometer.
£ assequrado o direito de resposta. A publicacdo de livros, jornais e peridicos independe
de licenca da autoridade. N&o serd, porém, tolerada a propaganda de guerra, de
subvers&o da ordem ou de preconceitos de raca ou de classe
Capitulo IV § 25— Aos autores de obras literarias, artisticas e cientificas pertence o direito exclusivo
Dos Direitos e Garantias de utiliza-las. Esse direito é transmissivel por heranga, pelo tempo que a lei fixar
Individuais Art. 166 — Sao vedadas a propriedade e a administracdo de empresas jornalisticas,
Titulo Il = Da Ordem de qualquer espécie, inclusive de televisdo e de radio difusao:
Econdmica e Social | — a estrangeiros; Il — a sociedade por agdes ao portador; Ill — a sociedades que tenham,
1966 como acionistas ou scios, estrangeiros ou pessoas juridicas, exceto os Partidos Politicos.

§ 12— Somente a brasileiros natos cabera a responsabilidade, a orientacéo intelectual

e administrativa das empresas referidas neste artigo. § 20 — Sem prejuizo da liberdade

de pensamento e de informacao, a lei podera estabelecer outras condicGes para

a organizacdo e o funcionamento das empresas jornalisticas ou de televisdo e de
radiodifuséo, no interesse do regime democrético e do combate a subversao e a corrupgao

Titulo IV — Da Familia, da
Educacdo e da Cultura

Art. 171 —As ciéncias, as letras e as artes sao livres.

Paragrafo tinico — O Poder Publico incentivara a pesquisa cientifica e tecnoldgica
Art. 172 — 0 amparo a cultura é dever do Estado.

Paragrafo Unico — Ficam sob a protecéo especial do Poder Publico os documentos,
as obras e os locais de valor histdrico ou artistico, 0s monumentos e as paisagens
naturais notaveis, bem como as jazidas arqueoldgicas

Elaboracdo dos autores.
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Na Constitui¢do de 1824, a cultura aparece no dmbito das liberdades e ji
se tem referéncia de que belas-letras e belas-artes serao ensinadas em colégios e
universidades, além de fazer referéncia aos direitos de autor. Também em 1891, o
texto afirma que o Congresso animard o desenvolvimento das letras e artes sem tolher
aacio dos poderes locais. Ainda na Constitui¢io de 1891, as ciéncias aparecem no
conjunto, inclusive com estranha proximidade das politicas de imigragao.

Nao se pode esquecer que esses textos constitucionais foram parte de politicas
culturais de desenvolvimento de uma sociedade capaz de se modernizar culturalmente,
mas nao hd possibilidade de explorar essa vertente aqui. Rapidamente, deve-se
lembrar que a questdo cultural central daquele periodo referia-se a possibilidade — ou
nio — de formagio da Nagao em contexto em que predominava a miscigenagio, um
obstdculo aos processos de desenvolvimento. A linguagem racialista predominava e
construfa os termos dos debates politicos e culturais. A imigracao oferecia elementos
de reconfiguragio da estrutura racial brasileira.

A Constitui¢io de 1934 indica que representantes das atividades econdmicas
e culturais deveriam compor o parlamento. Era um momento de criticas as
formas liberais, e a representagio corporativa aparecia como uma das alternativas
organizacionais do poder politico. Importante aqui ¢ a preocupagio com a
participagdo de representantes das atividades culturais no processo de formagao
das decisoes politicas.

A partir de 1937, a Constituigao, em seu art. 128, passaria a formar a tradigao
constitucional de tratamento da cultura como dever do Estado. “E dever do Estado
contribuir, direta e indiretamente, para o estimulo e desenvolvimento de umas e
de outro, favorecendo ou fundando instituicées artisticas, cientificas e de ensino”
(Brasil, 1937). Interessante notar que o Estado vai favorecer ou fundar instituigoes
para atuar nessa drea e, realmente, como se verd mais adiante, esse periodo foi
caracterizado por rica expansdo e criagdo institucional.

As constituigoes seguintes até a de 1988 terao o mesmo padrio, isto é,a cultura
estard inserida no titulo cultura, educacio e familia sendo, portanto, temas a ser
tratados e interpretados em conjunto, sem a pressuposicao de autonomia setorial da
cultura. O conceito de cultura abrangia letras, artes e ciéncias, incorporando entao
monumentos, documentos com valor histérico e artistico, e também paisagens.
O mais importante no contexto aqui explorado é que em nenhum dos textos
anteriores hd referéncia a mecanismos institucionais especificos de politicas culturais,
fato que serd inaugurado em 1988.

E preciso diferenciar agdes culturais pontuais de politicas culturais nacionais.
Para diversos autores, as politicas culturais no Brasil sao inauguradas na década de
1930. Esse periodo seria marcado pelo novo regime politico, com a constru¢io
do Estado nacional centralizado e com a forte industrializagio. Para esse marco
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inaugural, sao apontados dois experimentos preponderantes, referidos nos estudos
de politicas culturais pela sua relevancia: a presenca de Mdrio de Andrade no
Departamento de Cultura da prefeitura de Sao Paulo (1935-1938) e a implantacio
do Ministério da Educacio (MEC) e do Ministério da Satide (MS) em 1930, com

Gustavo Capanema a frente.

Entre as inovagoes de Mdrio de Andrade estariam o estabelecimento de uma
intervencio estatal sistemdtica abrangendo diferentes dreas e a elaboracao de
uma sofisticada e ampla nogio de cultura, a qual, além das belas-artes, contemplava
também a cultura popular. Outra novidade era a relevincia conferida & dimensao
imaterial do patriménio. Do ponto de vista das a¢oes implementadas pelo MEC
naquele periodo, hd que se considerar a criagio de diversas institui¢des, a exemplo
do Servigo do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (SPHAN), do Instituto
Nacional do Livro (INL), entre outras. Todavia, basta lembrar o PNC de 1975
para ilustrar o fato de que as iniciativas de estabelecer politicas nacionais nao foram
inauguradas recentemente.

A politica cultural ¢ uma categoria de interven¢io puablica como outra
qualquer, tendo materialidade institucional e enfrentando problemas andlogos a
outras dreas de politicas publicas. Sofre com questdes relativas a falta de recursos
financeiros, humanos e de gestao. Entretanto, enfrenta problemas que exigem um
tratamento conceitual e politico diferenciado.

Assim, a cultura nao funciona como imperativo categérico, mas é carregada
pela historicidade das instituigoes que a delimitam e que configuram as politicas
publicas culturais. As decisdes por um ou outro conjunto de significados sio técitas
ou explicitas, e impdem tradugoes institucionais e estilos de governo — embora estes
ultimos derivem nao apenas dos conceitos, mas do conjunto de forgas sociais e
politicas, concepgoes e interpretagoes sobre o objeto e as estratégias de intervengao.

A reflexdo parte da constatagio da heterogeneidade e fragmentagio do campo
de intervengio publica cultural no Brasil. Outros paises também conhecem a
mesma caracteristica decorrente da histéria de formagio do campo. As politicas
publicas culturais sio desafiadas por essa caracteristica, que torna a sua unidade mais
simbélica do que efetiva e direcionada. Os programas de agao publica sao fragilmente
articulados tanto em razao da natureza estrutural do campo de agiao como das
dificuldades institucionais no processamento de problemas que direcionariam as
agoes para objetivos convergentes (D'Angelo e Vespérin, 1998; Dubois, 1999).

Ressaltem-se, também, as histérias e culturas institucionais diferenciadas que
envolvem as instituigoes que compoem o MinC. O quadro 3 apresenta uma sintese
da evolugao das instituigoes culturais, com o ano de criagio.



QUADRO 3

Direito e Politicas Culturais

Evolucdo juridico-institucional da area federal de cultura

Instituicdes/ano de criacdo

Legislacdo relevante

Instituto do Patriménio
Historico e Artistico
Nacional (IPHAN) — 1937

1937 — Lei n° 378 cria 0 SPHAN

1937 — Decreto-Lei no 25 organiza a protecao do patriménio nacional

1946 — Decreto n2 8.534: O SPHAN, de “Servico”, passa a Departamento do Patrimdnio Historico e
Artistico Nacional (DPHAN)

1970 — Decreto n2 66.967: O DPHAN passa a se denominar “Instituto” (IPHAN)

1979 — Decreto n2 84.198 transforma em secretaria vinculada ao MEC

1979 — Extingue o IPHAN e transfere seu patriménio para a Fundacdo Nacional Proé-Meméria

1981 — Portaria do MEC n¢ 274 cria a Secretaria da Cultura por transformagao da SPHAN e da SEAC

1985 — Decreto n° 91.144 cria o MinC

1990 — Lei n® 8.029 cria o Instituto Brasileiro do Patriménio Cultural (IBPC) com acervo e dotagao do
SPHAN e da Pro-Meméria

1990 — Decreto n2 99.492 vincula o IBPC a Secretaria da Cultura da Presidéncia da Republica
(SEC/PR) como autarquia federal (Lei n2 8.113/1990) e a Medida Proviséria (MP) ne 752,
de 6 de dezembro de 1994, altera a denominagao IBPC para Iphan

Fundac&o Nacional
Pré-Meméria — 1979

1979 — Lei n® 6.757 institui a Fundacdo Nacional Pro-Meméria

1980 — Decreto n° 84.396 aprova estatuto

1981 — Portaria do MEC n2 585 incorpora Museu Imperial, Biblioteca Nacional, Museu Histérico
Nacional (MHN) e Museu da Republica, Museu Nacional de Belas-Artes (MnBA), Museu
Villa-Lobos e Instituto Nacional do Livro (INL)

1983 — Escritura publica transfere e incorpora o acervo do Museu da Chécara do Céu, da Fundagao
Maya e do Museu de Biologia Professor Mello Leitao

1984 — Escritura publica transfere e incorpora acervo da Associagao Lasar Segall e da Fundagao
Cinemateca Brasileira

1985 — Decreto ne 91.144 — cria 0 MinC

1985 — Escritura publica transfere e incorpora o Sitio Roberto Burle Marx

1990 — Lei n® 8.029 extingue Fundagao Nacional Pro-Memdria e cria o IBPC com acervo e dotagdo
do SPHAN e da Pro-Memoria
Decreto n® 99.492 vincula IBPC a SEC/PR

1994 — MP n2 752 altera denominacdo de IBPC para Iphan

Museu Imperial — 1940

1940 — Decreto-Lei n® 2.096 cria 0 Museu Imperial
1965 — Lei n® 4.639 da nova estrutura
1981 — Incorporado a Fundacéo Nacional Pré-Memaria pela Portaria MEC n° 585

Museu Historico Nacional
(MHN) - 1922

1922 — Decreto n° 15.596 cria 0 MHN
1981 — Incorporada a Fundacdo Nacional Pré-Memoria pela Portaria MEC ne 585

Museu Villa-Lobos — 1960

1960 — Decreto ne 48.379 cria 0 Museu Villa-Lobos
1981 — Incorporada a Fundacao Nacional Pré-Memoria pela Portaria MEC n2 585

Museu Nacional de
Belas-Artes (MnBA) — 1937

1937 — Lei n® 378 cria 0 MnBA
1981 — Incorporada a Fundagdo Nacional Pro-Memoria pela Portaria MEC n2 585

Museu da
Inconfidéncia — 1938

1938 — Decreto n¢ 965 institui 0 Museu da Inconfidéncia

Museu da
Republica — 1960

1960 — Decreto n@ 47.883 inclui o Museu da Republica na estrutura do MHN
1981 — Incorporado a Fundacdo Nacional Pré-Memdria pela Portaria MEC n2 585

Programa Nacional do
Patrimonio Imaterial (PNPI)
(Decreto n® 3.551) — 2000

2000 — Institui o Registro de Bens Culturais de Natureza Imaterial

Fundacdo Nacional de Arte
(Funarte) — 1975

1975 — Lei n26.312 cria a Funarte

1977 — Decreto n2 79.591 incorpora a Comissdo Nacional de Belas-Artes a Funarte

1990 — Lei n® 8.029 extingue a Funarte e cria o Instituto Brasileiro de Artes e Cultura (IBAC) com
acervo e dotacdo da Funarte, Fundacéo de Artes Cénicas (Fundacen) e Fundacéo do Cinema
Brasileiro (FCB)

1990 — Decreto n2 99.492 vincula o IBAC a SEC/PR como fundagéo

1990 — Decreto n2 99.492 vincula o IBAC a SEC/PR

1994 — MP ne 752 altera a denominacao IBAC para Funarte

(Continua)
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Instituicbes/ano de criacdo

Legislacdo relevante

Centro Nacional de
Folclore e Cultura Popular
(CNFCP) - 1958

1958 — Decreto n 43,178 institui a Campanha de Defesa do Folclore Brasileiro (CDFB)

1961 — Decreto ne 50.496 dispde sobre a Comissdo Nacional de Folclore da Campanha de Defesa do
Folclore Brasileiro (CNFCP) e o Decreto ne 50.438 sobre a CNFCP

1975 — Decreto n2 6.312 cria a Funarte que incorpora a CNFCP

2005 — Incorporado ao Iphan

Servico Nacional do Teatro
(SNT) — 1937

1937 — Decreto Lei n® 92 cria 0 SNT

1981 — Portaria MEC n¢ 628 transforma o SNT em Instituto Nacional de Artes Cénicas (Inacen)
1987 — Lei n® 7.624 de 1987 institui a Fundacen, por transformagao do Inacen

1990 — Lei n® 8.029 incorpora a Fundacen a Funarte

Fundacéo do Cinema
Brasileiro (FCB) — 1987

1987 — Lei n® 7.624 institui o FCB
1990 — Extinta pela Lei n® 6.426
1990 — Lei n® 8.029 incorpora a FCB a Funarte

Comissao Nacional de
Belas-Artes (1951)

1951 — Lei n® 1.512 institui a Comissdo Nacional de Belas-Artes
1977 — Decreto n® 79.591 a incorpora a Funarte

Comissao de Teatro
Nacional — 1937

1937 — Criada pela Lei n¢ 378, extinta no mesmo ano pelo Decreto-Lei n2 92, que cria o Servico
Nacional do Teatro (SNT).

Instituto Nacional do
Cinema Educativo
(Ince) — 1937

1937 — Lei n2 378 institui o Ince
1946 — Decreto-Lei n° 8.536 reestrutura o Ince

Conselho Nacional de
Cinema (Concine) — 1976

1976 — Decreto n° 77.299 institui o Concine
1985 — Decreto n¢ 91.144, cria 0 MinC, do qual faria parte o Concine

Instituto Joaquim
Nabuco — 1949

1949 — Lei n® 770 cria o instituto
1979 — Lei n® 6.687 transforma em Fundacéo Joaquim Nabuco (Fundaj)
1990 — Decreto n¢ 99.244 vincula a fundacdo ao MEC

Instituto Nacional do
Cinema (INC) — 1966

1966 — Decreto-Lei n2 43 cria o INC e torna a censura de filmes competéncia da Unido
1975 — Extinto pela Lei n® 6.281 de 1975, suas atribuicdes foram incorporadas pela Empresa Brasileira
de Filmes (Embrafilme), e se transformara na FCB, depois incorporada a Funarte

Empresa Brasileira
de Filmes
(Embrafilme) — 1969

1969 — Decreto-Lei n® 862 institui a Embrafilme

1975 — Lei n® 6.281 de 1975, amplia atribuicoes

1985 — Decreto n2 91.144, cria 0 MinC, do qual faria parte a Embrafilme

1987 — Lei n® 7.624 cria por desmembramento a Embrafilme — Distribuidora de Filmes S.A.
1990 — Decreto n2 99.226 dissolve a Embrafilme

Biblioteca Nacional
(BN)— 1810

1890 — Decreto ne 856 (denominada em 1810 Real Biblioteca e depois Biblioteca Imperial e Pablica
da Corte)

1907 — Decreto n 1.825 institui o depdsito legal

1981 — Incorporada a Fundacdo Nacional Pro-Memoria pela Portaria MEC ne 585/1987; Lei n 7.624
vincula a BN a Fundagdo Nacional Pro-Leitura

1990 — Lei n° 8.029, extingue Fundacao Nacional Pro-Leitura (PRO-LEITURA) e cria a Fundagdo
Biblioteca Nacional (FBN) com acervo e dotacdo da Fundacdo Nacional Pro-Leitura

1990 — Decreto n° 99.492 vincula a FBN a SEC/PR

1990 — Lei n® 8.113 dispde sobre a natureza fundacional da FBN

1991 — Decreto ne 519 institui o Programa Nacional de Incentivo a Leitura (Proler)

1991 — Decreto ne 520 institui o Sistema Nacional de Bibliotecas Publicas (SNBP)

Fundagao Nacional
Pro-Leitura
(PRO-LEITURA) — 1987

1987 — Lei n® 7.624 (incorpora INL e BN)
1990 — Lei n° 8.029, extingue a PRO-LEITURA e cria a FBN com acervo e dotaco da PRO-LEITURA
1990 — Decreto n® 99.492 vincula a FBN a SEC/PR

Instituo Nacional do Livro
(INL) — 1937

1937 — Decreto-Lei n° 92
1981 — Incorporada a Fundacao Pro-Meméria pela Portaria MEC ne 585 1987; Lei n® 7.624, incorpora
a Fundacéo Nacional Pro-Leitura

Sistema Nacional de
Bibliotecas Publicas
(SNBP) — 1991

1992 — Instituido pelo Decreto ne 520

(Continua)
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Instituicbes/ano de criacdo

Legislacdo relevante

Servico Nacional
de Bibliotecas
Municipais — 1968

1968 — Lei n® 5.422

Conselho Nacional de
Direitos Autorais
(CNDA) - 1973

1973 — Lei n¢ 5.988
1985 — Incorporado ao MinC pelo Decreto n¢ 91.144

Fundac&o Cultural
Palmares (FCP) — 1988

1988 — Lei n¢ 97.383

2000 — MP n2 2.123-27 amplia competéncias. A FCP passa a aprovar a delimitacdo terras de
comunidades remanescentes de quilombos e determina a demarcacdo, homologadas
por decreto

Casa de Rui
Barbosa — 1928

1928 — Decreto n2 5.429 cria a Casa de Rui Barbosa
1966 — Lei n® 4.943 passa a se chamar Fundagdo Casa de Rui Barbosa (FCRB)

Ministério da Cultura
(MinC) — 1985

1985 — Decreto n2 91.144 cria o MinC por desdobramento do Ministério da Educacdo (MEC),
constituido pela Secretaria da Cultura, e integra finalidades do SPHAN, da Fundaco Nacional
Pré-Meméria, Funarte, FCRB, Fundaj e Embrafilme, além de abrigar o Conselho Federal de
Cultura (CFC), o CNDA e o Concine

1990 — Decreto n2 99.240 extingue o MinC, e a Lei n2 8.028 cria a SEC/PR, respectivamente

1990 — Lei n® 8.029 cria o Instituto Brasileiro de Arte e Cultura (IBAC) com acervo e dotagéo da
Funarte, da Fundacen e da FCB; transfere o acervo e a dotacdo da PRO-LEITURA para a
BN; cria o Instituto Brasileiro do Patrimdnio cultural (IBPC) com acervo e dotacdo do SPHAN
e da Fundacdo Nacional Pré-Memoria; extingue a Funarte, Fundacen, FCB, Fundacdo Nacional
Pré-Meméria, a PRO-LEITURA e a Embrafilme

1990 — Decreto ne 99.492 vincula IBPC, IBAC e BN a SEC/PR

1992 — Lei n° 8.490 recria 0 MinC

1995 — Decreto n 1.673 aprova estrutura regimental do MinC (enquanto o Decreto n2 2.599 de
1998 a mantém): 6rgdos internos: secretarias de politica cultural, de intercdmbio e projetos
especiais; de apoio a cultura, para o desenvolvimento do audiovisual; delegacias regionais;
6rgdos colegiados: CNPC, Comissdo Nacional de Incentivo a Cultura (CNIC), Comisséo de
Cinema e entidades vinculadas — Iphan (autarquia), FCRB, Fundagdo Cultural Palmares (FCP),

Funarte e FBN

1999 — Decreto ne 3.049 mantém os 6rgaos colegiados, as unidades descentralizadas e as entidades
vinculadas, e altera a organizacdo interna criando Secretaria do Livro e Leitura (SLL); Secretaria
do Patriménio, Museus e Artes Plasticas (SPMAP); Secretaria de Musica e Artes Cénicas
(SMAC) e Secretaria do Audiovisual (SAv)

Leis de incentivo —
1986-1991

1986 — Lei n® 7.505, a Lei Sarney

1991 — Lei n® 8.313, a Lei Rouanet, restabelece principios da Lei Sarney, institui o Programa Nacional
de Apoio a Cultura (Pronac), com o Fundo Nacional de Cultura (FNC), Fundos de Investimento
Cultural e Artistico (Ficart) e incentivos a projetos culturais

1992 — Lei n® 8.635, Lei do Audiovisual, requlamentada pelo Decreto n° 974

1995 — Decreto n® 1.494 regulamenta a Lei n28.313

1996 — Lei n® 9.323 altera limites de deducdo da Lei n® 8.635, de 1% para 3%

1997 — Decreto n 2.290 regulamenta a Lei n2 8.313 quanto a FNC

1999 — Lei ne 1.589 altera dispositivos da Lei n¢ 8.313 e aumenta os limites de deducdo em varios
segmentos para 100%

Fonte: MinC, 1997.

Elaboracdo dos autores.

O quadro 3 apresenta parte da movimentagio juridico-institucional de 6rgaos
hoje presentes no MinC ou com competéncias incorporadas pelo ministério. H4 uma
rica construcio institucional na década de 1930, inclusive com o estabelecimento
explicito de prote¢io e desenvolvimento da cultura como responsabilidade do
Estado; também com a criagio do Iphan e outras institui¢des. Depois, no fim da
década de 1960 e inicio de 1970, houve a criagio da Embrafilme e da Funarte.
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E, na década de 1980, ainda ocorreram outras transformag¢oes que culminam com
a criacdo do MinC, em 1985.

Os anos 2000 iniciaram um ciclo de construcio institucional bastante
relevante. Depois disso, mais iniciativas em termos de criagao institucional
foram desenvolvidas, conforme a seguir.

*  Consolidacio e proposicoes de reforma das leis de incentivo na década de
1990, cujos preambulos praticamente reproduzem o texto constitucional.

* A publicagio do Decreto n° 3.551/2000, que instituiu o Registro de
Bens Culturais de Natureza Imaterial — responsabilidade do Iphan — e
criou o PNPI, cujos objetivos so: 7) enfatizar a obrigagao e a centralidade
estratégica do Estado na documentagao, no registro e no inventariamento
dos bens; 77) conferir visibilidade a cultura dos diversos grupos formadores
da sociedade brasileira e ao pluralismo dessa produgao; 7) permitir
o exercicio do direito & meméria; 7v) facilitar aos diversos grupos a
reivindicagao de direitos coletivos, correlativos aos direitos de propriedade
intelectual e autorais, que permitem o acesso aos beneficios decorrentes
dos usos de conhecimentos tradicionais.

e A criagao da Ancine (MP n° 22.281/2001), que ficou no primeiro
momento no Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos
(Mdic), foi para a Presidéncia da Republica e depois para o MinC.

* A criagdo do Ibram (Lei n° 1.906/2009), que foi parte do Iphan como
departamento e depois se transformou em instituto.

Muitas agoes intermedidrias nao se apresentam nessa sintese, mas devem ser
lembradas, a exemplo da institui¢ao da Politica Nacional do Livro (PNL), a Politica
Nacional de Museus (PNM), e a organizagao de programas, como o Mais Cultura
(2008), Cultura Viva (2006), Brasil Diversidade Cultural (2006) etc.

O importante ¢ assinalar algumas das caracteristicas das politicas culturais —
sobretudo a dificuldade de encontrar uma definigio precisa para a categoria cultura
e uma delimitacio exata para os problemas referenciais das politicas publicas da
drea — que se ndo impedem o processamento técnico e politico de problemas, a
formulacio e a implementagao de agdes coordenadas, parcialmente convergentes
e capazes de aglutinar esfor¢os e recursos institucionais, nem sempre encontram
nas institui¢des mecanismos de efetivacdo de um conjunto coordenado de agoes
hierarquizado. Alids, a constitui¢io de outras politicas também se liga a um trabalho
de classificacio, delimitacao, construcio histérica e social.

InGimeras iniciativas implicavam a coordenacio de a¢des por parte do poder
publico para atingir finalidades politicas predeterminadas e de abrangéncia nacional,
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sendo, portanto, politicas culturais — a exemplo da Campanha Nacional de Defesa
do Folclore Brasileiro, Iphan, Embrafilme, Funarte, Ibram, Programa Cultura Viva
e Programa Mais Cultura —, cada um atuando em diferentes dimensoes dos direitos
culturais, com diferentes capacidades de processamento de agoes e realizagao de
objetivos, e com diversos problemas delimitados a partir do conceito de cultura.

A heterogeneidade das politicas indica que as relagoes juridicas podem mesmo
ser consideradas, em termos gerais, nas relacoes entre cidadaos e Estado. Porém,
também configuram relagoes juridicas especiais, integradas em relagoes concretas,
entre os objetos da politica — circuitos culturais especificos —, a administragao
publica e agentes culturais. Também se deve dizer que uma coisa é a previsio
constitucional de direitos que configuram a Constitui¢do cultural, outra é sua
integracao concreta em relagoes juridicas concretas. Da mesma forma, uma coisa
¢ a afirmagio de politicas culturais, outra é o complexo processamento politico de
acoes relacionadas com os diferentes circuitos culturais.

O préximo tdpico apresenta sinteticamente a constitui¢do do MinC, que deu
unidade as linhas de atuacio e organizagao institucional tao dispares. Na verdade,
a unidade ¢ aparente, e, a0 mesmo tempo, um desafio para politicas culturais
globais. A ideia ¢ apresentar o MinC como unidade, cuja existéncia, enquanto 6rgao
setorial, com atribuicoes e escopo de atuagio especifica, informou as discussoes
constitucionais e permitiu dar sentido a discussao dos direitos culturais no formato
inscrito na CF/1988.

3.2 0 MinC e a CF/1988

A CF/1988 incorpora conceitos e acomoda a discussao histérica a respeito dos
direitos culturais. O MinC foi criado pela unificagio de diversas instituicoes e
influenciou, em parte, os conceitos incorporados na Constitui¢ao. Natural, entdo,
afirmar que conceitos cristalizados historicamente pelas diversas institui¢oes
compdem o campo de atua¢io do MinC e também se tornaram referéncia para o

texto da CF/1988.

As propostas para a criagdo de um ministério para a cultura tiveram forte apoio
no I Encontro de Governadores, quando se aprovou o denominado Compromisso
de Brasilia. No ano seguinte, em 1971, o II Encontro de Governadores reitera a
proposigio no Compromisso de Salvador. Doze anos mais tarde, ainda se afirmava
nos encontros e féruns nacionais a necessidade de apoiar a ideia de um ministério
nacional e do firme compromisso dos partidos em incluirem em seus programas
propostas para viabilizacao da criagio de um ministério da cultura como gesto
primordial do governo a ser eleito em 1984.

O MinC - ou o que corresponderia a um dérgao federal para coordenar
uma politica cultural nacional — surgiu em 1985, nascendo das pressoes politicas
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posteriores as primeiras elei¢oes diretas para governos estaduais em 1982. Esse pleito
trouxe mudangcas dos equilibrios politicos e fortalecimento dos governadores e
das dreas culturais, exemplificado pela multiplicagdo das secretarias estaduais de
cultura. Este fortalecimento levou ao surgimento do Férum Nacional de Secretdrios
e Gestores de Cultura, que fez reivindicagdes especificas para a drea, em especial
a criagao de um ministério da cultura. O contexto em que se dava este férum
condicionou a histéria posterior do ministério.

Para fortalecer as demandas estaduais, os secretdrios desconsideraram
politicamente, e ndo apenas do ponto de vista técnico, a Secretaria de Estado da
Educagao (SEC) como interlocutora legitima. Os secretdrios estaduais associavam a
SEC ao autoritarismo e ao centralismo politico. Os movimentos do férum fizeram
com que a Nova Reptiblica, representada por Tancredo Neves, se comprometesse com
a criagdo do ministério, tornando José Aparecido de Oliveira, lider desse férum,
um candidato ao posto de ministro. O resultado desse movimento de secretdrios
estaduais foi a criagdo do MinC, em marco de 1985, a partir do MEC.

A fragilidade do ministério, entretanto, logo ficou patente. As pretensoes
politicas de José Aparecido levaram-no ao governo do Distrito Federal, deixando a
mercé da sorte a montagem da estrutura administrativa do MinC. Aluisio Pimenta
se torna entdo o novo ministro e ocupa o cargo de maio de 1985 a fevereiro de
1986. Contudo, ¢ apenas com Celso Furtado, ministro até agosto de 1988, que o
MinC ganha certa organicidade."

Mais uma vez, a fragilidade institucional do MinC foi evidenciada em 1990,
no governo de Fernando Collor de Mello, com a incapacidade de reagio do setor
cultural a sua extin¢io. O MinC foi transformado em secretaria (Lei n® 8.029,
de 12 de abril de 1990) quando Ipojuca Pontes era secretdrio, e no contexto de
um movimento no qual foram abolidos diversos incentivos a cultura, como a Lei
Sarney, e extinta a Embrafilme.

Nesse mesmo movimento, foram extintas a Funarte, a FCB e a PRO-LEITURA.
Essa mesma lei criava 0 IBAC, 0 IBPC e a FBN. Em 1992, 0 MinC e algumas das
instituigdes extintas foram sendo reorganizadas. O MinC passou a funcionar com
entidades vinculadas recompostas ¢ com escopo de a¢io modificado. A Funarte
passou a ser a responsavel pelo desenvolvimento e promocio de praticas, atividades
artisticas e culturais pelo territério nacional. Essa institui¢io é responsdvel pelas
politicas de artes gréficas, artes pldsticas, cinema e video, circo, danga, documentagio,

12. Com Celso Furtado extinguiram-se as assessorias e ficaram quatro secretarias, uma de cinema, uma outra de artes
cénicas, uma outra para o patrimonio (SPHAN) e uma para a producdo cultural, a Funarte. Furtado queria que o Estado
fosse auxiliar das liberdades democraticas. Hugo Napoleédo, ministro da Educacéo, assume interinamente até a volta
de José Aparecido em setembro de 1988.
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folclore e cultura popular, fotografia, musica, épera e teatro. Herdava as atribuigoes

da antiga Funarte, da Fundacen, do IBAC e da FCB.

Dessa forma, a criagdo do MinC estd diretamente ligada as mudancas
promovidas na construgio do Estado democritico nas décadas de 1970 e 1980.
As lutas por legitimagio politica, controle de recursos e modos de operagio especificos
do campo cultural traduziram-se nos movimentos e ensaios de constituigio e
organizacio da drea cultural publica na forma de ministério.

A estabilizagio de uma burocracia especializada, depois do traumdtico inicio
de década, em tese, consolida e articula interesses, além de permitir agilidade
técnica e recursos na organiza¢ao de interesses localizados. Porém, os recursos
politicos e institucionais devem, necessariamente, ser suficientes para que a politica
exista e seja efetiva. Na andlise de Botelho (2001b),

a0 novo desenho institucional gerado pela criagio do Ministério da Cultura nio
correspondeu, infelizmente, nenhum estabelecimento concreto de uma nova politica,
embora tenha havido virias tentativas. Atropelados pela constante troca de ministros —
em seus quatro primeiros anos o MinC teve cinco ministros —, os 6rgios federais
comegaram a sofrer uma desagregacio interna, motivada nio sé pelo fato de ter
havido a necessidade de se improvisar uma burocracia, em Brasilia, que desse conta
da nova estrutura ministerial. A prépria clientela atendida se viu confundida com a
criagao do ministério que, alterando canais habituais de encaminhamento de projetos,
auxiliou na deslegitimagao de suas institui¢des.

Em resumo, os primeiros anos do MinC sob o texto constitucional de 1988
nao implicaram estabilidade e aumento de recursos institucionais e financeiros.
A Lei Sarney teve pouca duragio e recebeu muitas criticas. No inicio dos anos 1990,
houve uma ruptura estrutural, dadas as diretrizes politicas do governo Collor, que
eliminou o ministério e suas principais institui¢oes ligadas ao patrimoénio e & agao
cultural para em seguida recrid-lo e propor a Lei Rouanet. Pouco depois, em 1993,
também seria criada a Lei do Audiovisual, a primeira baseada na rentincia fiscal.

Foi sob o governo Collor que Sérgio Paulo Rouanet, secretdrio da cultura e entao
embaixador, inaugurou a questao do financiamento e do mecenato, por auséncia de
recursos orgamentarios e pressao de segmentos artisticos, especialmente o do cinema, como
uma das questdes centrais da drea cultural. Sob Itamar Franco presidente, seguiram-se
o filélogo Antdnio Houaiss, o diplomata Jerdnimo Moscardo e Roberto Nascimento
e Silva. Depois deles, em 1995, Francisco Weffort assume no primeiro mandato de
Fernando Henrique Cardoso, seguindo como ministro no segundo mandato de FHC,
acentuando a énfase na articulagio de mecanismos de financiamento da cultura por meio,
sobretudo, do aperfeicoamento das leis de incentivo. Nos dois governos do presidente
Lula, Gilberto Gil (2003-2008) foi o ministro, substituido por Juca Ferreira em 2008.
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O governo de FHC, a partir de 1995, conferiu ao MinC estabilidade
institucional, embora o periodo nio tenha se caracterizado por um incremento
significativo de recursos financeiros ou humanos. Os dois mandatos de Francisco
Weffort a frente do érgao foram marcados pela consolidagdo das leis de incentivo.
Foram realizadas reformas administrativas que se alinharam as proposi¢oes do
Plano Plurianual (PPA) no que se refere a constru¢io de programas com unidades
de gestao com correspondéncia na organizagao administrativa. Essa racionalizacio,
no entanto, nao implicou a construcio de maiores capacidades institucionais; ao
contrério, gerou um problema no que se refere a0 sombreamento de agdes. Foram
criadas secretarias que tinham fungées similares as das institui¢cdes vinculadas,
provocando sobreposicao de competéncias.

Nos dois mandatos de Lula, o MinC se estruturou para ser um 6rgao de
planejamento, coordenagio e avaliagao de politicas culturais, mas também
de execugao de programas, como j4 vinha sendo praticado. Acrescentou-se a
preocupagio com a participagao social, com a realiza¢io de semindrios, estimulando
o funcionamento de grupos de trabalho, consultas etc. Ressalte-se que as iniciativas
dos dois mandatos do governo Lula, com as limitagoes estruturais que permaneceram,
levaram a uma releitura do texto constitucional. Emendas foram propostas para
vincular os governos descentralizados ao PNC, assim como para garantir recursos
orcamentdrios para o setor. Também foram criadas estruturas participativas de
abrangéncia nacional, como a Conferéncia Nacional de Cultura e 0o CNPC, e foram
desenvolvidas iniciativas para criar e consolidar o Sistema Nacional de Cultura

(SNC). Além disso, foi estabelecido por lei o Sistema Federal de Cultura (SFC).

De fato, muitos sio os problemas para a efetiva implementacao desses
dispositivos, que poderao configurar o PNC, como: i) necessidade de funcionamento,
cada vez mais efetivo, do CNPC como articulador de politicas nacionais;
if) institucionalizacio das relagoes com estados e municipios; 777) estabelecimento
de diretrizes e estratégias pactuadas entre os niveis de governo; 7z) consolidagio de
capacidades de coordenagio politica por parte do governo federal etc. Entretanto,
em meio as diversas dificuldades, a estratégia do MinC tem sido realizar uma espécie
de constitucionalizagao da questao cultural, o que redimensiona e ressignifica a
cultura e o seu papel no conjunto das politicas, transformando-a em valor e recurso
para o desenvolvimento social.

O MinC, mesmo no contexto atual, conta com pequena estrutura.
Mesmo sendo composto por institui¢cdes histéricas da drea cultural federal, sua
abrangéncia é reduzida, e o nimero de servidores também. Dotar o ministério de
capacidade de articular uma politica nacional de cultura significa redimensiond-lo.
Sua reestruturagao teve desfecho legal com o Decreto n® 4.805, de 12 de agosto de
2003, que definiu a seguinte composi¢ao para a pasta: ) Secretaria de Formula¢ao
e Avaliagao de Politicas Culturais; 7) Secretaria de Desenvolvimento de Programas e
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Projetos Culturais; 777) Secretaria para o Desenvolvimento das Artes Audiovisuais;
iv) Secretaria de Apoio a Preservagio da Identidade Cultural; e ») Secretaria de
Articulagao Institucional e de Difusao Cultural.

Essa reestruturagio do MinC foi concluida em abril de 2004, ampliando
cargos, refazendo os desenhos institucionais, reduzindo zonas de sombreamento
e de competéncias sobrepostas, enfim, dotando o MinC de maior capacidade
gerencial e de planejamento, competéncias fundamentais para sua atuagio
no SNC. As reformas recém-concluidas enfatizaram o papel coordenador e
planejador do MinC: foram criadas as secretarias de politicas culturais, diversidade
e identidade cultural, articulagdo institucional, programas e projetos, fomento e
incentivo a cultura. A secretaria executiva passou a ter uma diretoria de gestao
estratégica e uma diretoria interna. A SAv foi redesenhada, incorporando o Centro
técnico do audiovisual (CTAv) e a Cinemateca Brasileira. Tudo isso veio seguido
de agoes de reestruturagio e ampliagio das regides de atuagao das institui¢oes
vinculadas, assim, preparando o MinC para a implementagao do SNC, cuja
discussio estd sendo feita junto ao Férum Nacional de Secretdrios e Dirigentes
Estaduais de Cultura.

Mesmo com essas iniciativas — inéditas pelos padrées histéricos de atuagao
das institui¢oes culturais brasileiras —, vale registrar que os recursos limitados ainda
impedem a ampliagdo da abrangéncia territorial da atuagao do MinC. Assim como a
precariedade dos instrumentos de gestao publica também dificulta a coordenacio e
a articulagdo tanto entre as instituigoes federais como entre as esferas de governo
e com a sociedade, 0 mesmo ocorre entre as politicas setoriais (Ipea, 2008b).

4 A CF/1988: UMA CONSTITUICAO CULTURAL

Os circuitos culturais s3o cada vez mais complexos em termos de publico, mas
também na totalidade dos processos que os configuram. Botelho (2001a), tendo em
vista uma reflexdo estratégica a respeito de politicas culturais, separou a cultura
em duas dimensoes: antropolégica e socioldgica.

Na antropoldgica, “a cultura se produz através da interagdo social dos
individuos, que elaboram seus modos de pensar e sentir, constroem seus valores,
manejam suas identidades e diferengas e estabelecem suas rotinas” (Botelho, 2001a).
A obtengio de resultados politicos nessa dimensio significa, por um lado, uma
reorganizagdo e democratizagio das estruturas sociais, e, por outro, a construgio
da democracia cultural.

O sentido sociolégico refere-se ao que Brunner (1985) apontou como sendo
parte dos aspectos organizacionais e que, para Botelho (2001b), referem-se a
um conjunto de demandas profissionais, institucionais, politicas e econémicas.
“Trata-se de expressdo artistica em sentido estrito” (Botelho, 2001b, p. 5).
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Dessa forma, o sentido sociolégico permite colocar énfase na questio
institucional da construgao de politicas publicas em que os temas e objetivos
recorrentes sao a criagio de espagos para o exercicio das artes, implementagio
de projetos/programas, agéncias de financiamento, fomento — ou seja, envolve
produgio, circula¢io e consumo de bens simbdlicos. Delimita-se, dessa forma, um
sentido claro para a atuagio e construgio das politicas publicas culturais, qual seja, o
da provisao dos recursos organizacionais requeridos — stzff —, desenhos institucionais,
recursos cognitivos, técnicos e poh’ticos, estratégias, objetivos especiﬁcos etc.

A andlise de priticas e comportamentos culturais, por sua vez, permitiu
estabelecer uma visao mais nuangada e complexa dos circuitos culturais, questionando
formas, desenhos e objetivos das politicas culturais. Antes desses estudos, a
democratizagao da cultura era vista como a possibilidade de acesso a alguns bens,
géneros e modalidades culturais mais ou menos legitimas socialmente. As andlises de
frequéncia a certos espagos culturais — museus e exposicoes de arte, por exemplo —
apresentam essa limita¢do, que é supor que a visitagio a equipamentos e obras é
igualmente legitima para todos os grupos sociais. A sociografia das frequéncias de
praticas culturais revelou uma correlagio com niveis altos de escolaridade e renda,
além do fato de que politicas de oferta produziam nio o alargamento dos publicos,
mas uma maior frequéncia daqueles que jd estavam predispostos e reuniam condi¢oes
e motivagoes para praticas e consumos culturais.

Os estudos da vida e das préticas do cotidiano, por sua vez, indicaram uma
pluralidade imensa de modalidades de préticas e implicam critica da fixagao de
formas de expressao (arte pura por oposi¢io a arte social, por exemplo) ou de géneros
culturais especificos (musica cldssica por oposi¢ao ao jazz ou ao rock, por exemplo)
como mais ou menos legitimos para todos os grupos. Se o viés legitimista — apontando
as desigualdades de acesso a cultura legitima — permitia criticar duramente a falta
de democratizacio do acesso a cultura, também nio dava visibilidade 4 diversidade de
sistemas culturais efetivamente vivenciados (Fabiani, 2007). O reconhecimento
dessa pluralidade implica outra ideia, a democracia cultural, em que o exercicio
e a participa¢do na cultura contrastam com a ideia de democratizacio, quando a
ideia de acesso a bens legitimos d4 a tonica (Passeron, 1995).

A CF/1988 reconhece implicitamente as duas dimensdes. A cultura se
inscreve no rol dos direitos politicos e civis, no qual se encontram as liberdades
de expressao, consciéncia, crenga, religido e participagio, quando se reconhece
o pluralismo. E a cultura estd no Ambito dos direitos sociais fundamentais,
em que se preconiza o pleno exercicio dos direitos culturais — democratizagao
do acesso (incentivo a produgio e apoio a difusdo de manifestacoes culturais).
O incentivo a produgdo de bens culturais e de conhecimentos é visto como
parte da construgdo do patriménio cultural brasileiro e como atribui¢io da
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lei (“a lei estabelecerd”, art. 216, § 39). Ali também estd, embora de forma nio
muito clara, a ideia de democratizagio cultural, ao reconhecer a pluralidade de
manifestagoes culturais como objeto de protegao por parte do Estado (art. 215,
§ 1°) e no reconhecimento de formas de expressdo, modos de criar, fazer e viver,
criacoes cientificas, artisticas e tecnoldgicas (art. 216).

Também se pode citar, no mesmo sentido, o art. 216, § 5°, que reconhece
direitos de comunidades quilombolas, e o art. 231, que estabelece a necessidade
de politicas publicas federais para a efetivacio de direitos indigenas — naquele
momento, ainda nio se optava pelo conceito de povo indigena. Na verdade,
o conceito de democracia cultural implica efetivamente em politicas mais
globais do que as culturais, pois exige mudancas estruturais e abrandamento
das desigualdades — impeditivas do reconhecimento e da construgao de bases
adequadas de autoestima elevada dos grupos. Alids, estes elementos podem ser
sintetizados com o pensamento do fildsofo John Rawls, que desenvolveu o tema
da justica como equidade.

Para ele, “os valores sociais como liberdade e oportunidade, renda e riqueza,
e as bases sociais da autoestima — devem ser distribuidos igualitariamente, a nao
ser que a distribuicdo desigual de um ou todos esses valores traga vantagens para
todos” (Rawls, 2002, p. 66). O autor supde que, em certas condigoes ideais, as
pessoas escolheriam um principio de liberdade igual e restringiriam as desigualdades
econdmicas e sociais. Seguindo seu pensamento, nao se pode admitir, nem seria
desejdvel, por exemplo, que os rigores do livre-comércio ficassem fora de controle
e gerassem desigualdades. Assim, embora também admita que o livre-comércio
possa ser favordvel do ponto de vista dos cidados iguais e dos menos favorecidos,
deve ser pensado a luz do principio da equidade, que mesmo no caso de interesses
especificos sofrerem temporariamente deve ser aplicado.

Dessa maneira, interpretando o filésofo norte-americano de forma favordvel — na
verdade, ele atribui aquelas qualidades a educagio, nao a cultura —, a politica cultural
seria parte das instituigoes bdsicas da sociedade que deve ser regida pelo principio
da equidade. Aqui deve estar claro que a cultura estd associada ao enriquecimento
simbdlico da vida pessoal e social dos cidadaos, ampliando capacidades individuais
e de oportunidades. Portanto, tratar a cultura e a educagao como partes do mesmo rol
de direitos nao ¢ uma extrapolagio do tratamento de um objeto a outro, mas de uma
recontextualizagio informada, pois ambas compartem o mesmo conjunto de ideias
que dao sentidos aos direitos, como a ideia de dignidade humana, de direitos da
personalidade, a ideia de pleno desenvolvimento da pessoa, de direitos civis e politicos,
de direitos econdmicos, sociais e culturais, de direitos de participagiao — conceitos
amalgamados de formas muito variadas aos direitos humanos e fundamentais. E esse
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contexto que conecta os direitos culturais a liberdade de expressio, aos direitos de
igualdade e aos direitos de reconhecimento."

Contudo, nada impede uma derradeira citagio de Rawls (2002, p. 34), autor
muito ligado s reflexdes sobre filosofia politica e teoria da justica:

o sistema social justo define o escopo no 4mbito do qual os individuos devem desenvolver
seus objetivos, e oferece uma estrutura de direitos e oportunidades e meios de satisfagio
pelos quais e dentro dos quais esses fins podem ser equitativamente perseguidos.

Assim, a politica cultural se alinharia com outras institui¢oes bésicas, que sao
as de uma democracia constitucional, a exemplo da educagao, politicas de renda
e trabalho cujo objetivo de promoc¢io da autoestima também ¢ indissocidvel dos
principios da igual liberdade, oportunidade e equidade. Assinalem-se dois elementos

que permitiriam, a partir de Rawls (2002), entender aspectos das politicas pablicas
de cultura depois da CF/1988.

Em primeiro lugar, a cultura passou a ser tratada como geradora de renda
e oportunidade, sendo associada aos dinamismos econdémicos. Além disso,
fato interessante, o art. 219, Titulo VIII, do capitulo Da Ordem Social — que
tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justica
social —, afirma que o mercado interno é patrimoénio nacional e que deverd ser
“incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural” (Brasil, 1988).
E a tnica parte parte da CF/1988 em que, salvo engano, aparece a ideia de
desenvolvimento cultural, tio comum e trivializada na década de 1990. Essa ideia
ainda se relaciona com outras, como mercado, desenvolvimento socioecondmico,
bem-estar e autonomia tecnoldgica. Os termos nos quais o artigo citado coloca
as relagoes entre cultura e desenvolvimento ¢é assustadoramente andlogo aos do
filésofo recém-citado. Na andlise da CF/1988, pontos interpretativos préximos
a esse reaparecerdo, lembrando, no entanto, que a posi¢io de Rawls (2002) nao
parece muito simpdtica a presenca de politicas publicas no espago constitucional
e, de fato, essa serd uma caracteristica deste texto constitucional.

Porém, de qualquer forma, a CF/1988 valoriza as liberdades bdsicas, estabelece
um espago propicio ao desenvolvimento de valores civis e de construgio de espagos
publicos e democratizacio cultural; envolve a capacidade de realizar agoes publicas
coordenadas entre Estado, mercado e comunidade; reduz distancias sociais; aproxima
mundos culturalmente alternativos e promove conexdes entre eles.

Nao parece adequado pressupor, a partir desses principios, que o poder publico
defenda uma concepg¢io moral abrangente na drea cultural, conforme objetivos de

13. A CF/1988 estabelece um rol de direitos culturais: o direito autoral (art. 5, XXVII e XXVIII), o direito a liberdade
de expressao da atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicacao (arts. 5 IX, e 215, § 32, 1), o direito a
preservacao do patrimonio histérico e cultural (arts. 52, LXXIII, e 215, § 3¢ inciso I); o direito a diversidade e identidade
cultural (art. 215, caput, § 12, 2¢,32,V, 242, § 19); e o direito de acesso a cultura (art. 215, § 32, Il e IV).
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conversdo e valorizagao de alternativas, mas que crie capacidades organizacionais
para coordenar politicas publicas participativas — com conhecimentos consistentes
e especializados — que tenham como objeto os circuitos culturais e que reconhegam
a pluralidade das praticas culturais cotidianas.

A subsecao seguinte ¢ dada pela concepgio de cultura presente na tradicio
de politicas culturais no Brasil, que se referem aos principios do Estado Cultural —
liberdade, pluralismo e desenvolvimento cultural.

Finalmente, a distin¢do entre a Constitui¢ao na sua primeira década e meia
e depois do ano 2003 ¢ a presenca explicita — na ordem do Estado essa premissa
jd aparecia — em seus artigos de mecanismos de garantia e delimitacio de politicas
publicas nacionais.

4.1 Os arts. 215 e 216

Tais artigos sio citados recorrentemente na CF/1988 quando se fala do ordenamento
constitucional da cultura. Pela primeira vez na histéria do constitucionalismo
brasileiro aparece a expressao direitos culturais. Hd um direcionamento para politicas
culturais publicas e encontra-se a definicio de patriménio cultural por enumeragio.

A seguir, os arts. 215 e 216, sem a Emenda n® 48, que aprovou o PNC e
trouxe uma clivagem na concepgao politica da cultura nos anos 2000:

Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso
as fontes da cultura nacional, e apoiard e incentivard a valorizagio e a difusio das
manifestagoes culturais.

§ 1° O Estado protegerd as manifestagdes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras,
e das de outros grupos participantes do processo civilizatério nacional.

§ 2° A lei dispord sobre a fixagao de datas comemorativas de alta significagio para os
diferentes segmentos étnicos nacionais.

Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material
e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia
a identidade, 2 acdo, 2 memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem:

L. as formas de expressio;
II. os modos de criar, fazer e viver;
I11. as criagdes cientificas, artisticas e tecnolégicas;

IV. as obras, objetos, documentos, edificagdes e demais espagos destinados as
manifestagoes artistico-culturais;

V. os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico,
paleontoldgico, ecoldgico e cientifico.
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§ 1° O poder publico, com a colaboragio da comunidade, promoverd e protegerd
o patrimoénio cultural brasileiro, por meio de inventdrios, registros, vigilancia,
tombamento e desapropriacio, e de outras formas de acautelamento e preservacio.

§ 2° Cabem 2 administragio publica, na forma da lei, a gestdo da documentagio
governamental e as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.

§ 32 A lei estabelecerd incentivos para a producio e o conhecimento de bens e
valores culturais.

§ 4° Os danos e ameagas ao patriménio cultural serdo punidos, na forma da lei.

§ 5° Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias
histéricas dos antigos quilombos (Brasil, 1988).

Os dois artigos apresentam um pequeno grupo de verbos que se referem a
componentes especificos da atuagao do Estado. Assim, tais verbos serao reagrupados
no quadro 4, associando-os aos objetos da a¢io a que se referem e aos conceitos que
lhes dao unidade, para facilitar a clareza da interpretacio. Ressalte-se que a CF/1988
preconiza direitos e também garantias para sua efetivacio. Embora, como criticam
alguns autores, a Constitui¢o nio seja clara em vérios dos seus conceitos, é possivel
que um exercicio de andlise ofereca pistas para sua melhor compreensio.

QUADRO 4
Classificacao das acdes do Estado por grupos de verbo utilizados nos arts. 215 e 216
Artigos Atuacdo do Estado (verbos) Objeto de acdo Conceitos unificadores
. . . Exercicio de direitos culturais, acesso as
Garantir, apoiar, incentivar (grupo 1) ¢ da aul
515 ontes da cultura Cultura nacional, processo
Proteger (grupo 2) Manifestac6es culturais (popular, civilizador nacional
gerigrip afro-brasileira, indigenas e outros grupos)
Incentivar (grupo 1) Produgdo de bens culturais e conhecimento . -
Patriménio cultural brasileiro
Promover, proteger, inventariar, registrar, (material e imaterial) com
216 vigiar, tombar, acautelar, desapropriar, Patrimé6nio cultural referéncia a identidade, acdo e
preservar, punir (grupo 2) memoria; artes, ciéncia, tecnologia,
. . “modos de criar, fazer e viver”
Gerir, franquear o acesso (grupo 2) Documentos governamentais

Fonte: Brasil (1988).
Elaboracdo dos autores.

Os verbos envolvem acoes de diferentes tipos com caracteristicas distintas.
Os verbos do grupo 1 sdo os que néo se referem a uma agio direta, mas a uma agio
de criar condi¢des para que outros agentes as realizem ou exercitem. Ambos os artigos
contam com esse grupo 1 — no art. 215, tendo como objeto de agio o exercicio de
direitos culturais e acesso as fontes de cultura; no art. 216, a produgio cultural e o seu
conhecimento. No entanto, hd que se constar que a for¢a de cada verbo, no que se
refere 2 acdo do Estado, ¢ diferenciada a depender da delimitacio do objeto de agao.
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Os verbos do grupo 2 referem-se a agoes diretas do poder publico, e ambos
os artigos também contam com eles. Nesse caso, ¢ claro que o art. 216 precisa
a agdo do poder publico em rela¢io ao patriménio cultural — bens materiais e
imateriais, documentos, conjuntos urbanos, sitios, quilombos etc. — e ao seu
enriquecimento — incentivo a produgio (ver o texto do artigo). O verbo do
grupo 2 presente no art. 215 tem como objeto algo processual e dinimico, o
que o enfraquece e aumenta sua opacidade.

Dessa forma, o art. 215 ¢ bastante geral, embora confira ao Estado a
responsabilidade sobre agdes positivas, enquanto o art. 216 traz um programa de
agao direta com objetos bem definidos. Em parte, os artigos jd sao claros no sentido
de preconizarem a acio do poder publico para oferecer as condiges de exercicio dos
direitos culturais — no entanto, nao estao definidos. Silva (2001, p. 51) afirma que
¢ um direito em formagio, o qual envolve um conjunto de regras que se aplicam as
atividades culturais pablicas, como elementos do direito patrimonial cultural, do
direito de criagdo e de formagio culturais, do mecenato cultural, da propriedade
literdria e artistica, do direito administrativo etc.

Para contornar em parte o problema, Cunha Filho (2000, p. 34) conceitua
da seguinte forma os direitos culturais:

direitos culturais sio aqueles afetos as artes, & memoria coletiva e ao repasse de saberes
que asseguram a seus titulares o conhecimento do passado, interferéncia ativa no
presente e possibilidade de previsio e decisio de opgoes referentes ao futuro, visando
sempre 4 dignidade da pessoa humana.

Silva (2001), por sua vez, acrescenta que os direitos culturais reconhecidos
na Constitui¢ao envolvem:

a) aliberdade de expressio das atividades intelectuais, artistica, e cientifica;

b) o direito de criacdo cultural, compreendidas as criagoes artisticas,
cientificas e tecnoldgicas;

¢) o direito de acesso as fontes da cultura nacional;
d) o direito de difusio das manifestacoes culturais;

e) o direito de protecdo as manifestacdes das culturas populares,
indigenas e afro-brasileiras e de outros grupos participantes do
processo civilizatério nacional; e

f) o direito-dever estatal de formagio do patriménio cultural brasileiro e de
protecio dos bens de cultura — que, assim, ficam sujeitos a um regime
juridico especial, como forma de propriedade de interesse publico.
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Nogoes como acautelar, tombar, desapropriar, punir etc. remetem a esse ponto, isto
é, s30 agdes de protecao do patriménio cultural. Também aqui se apresentam elementos
aos quais ¢ necessdrio dar destaque. Um deles ¢ a leitura da CF/1988 como conjunto,
o que permite incorporar a liberdade de expressao e a autonomia dos produtores
culturais no seu processo de produgio e fruicio como valores diretrizes; outro elemento
¢ a remissdo 2 ideia de democratizagdo cultural, assegurando-se que ocorra nas artes,
nas ciéncias, na tecnologia e no cotidiano — modos de criar, fazer e viver —, indicando
agdo positiva do Estado na sua realizagio. Este dltimo ponto, em realidade, tem duas
dimensoes: uma referente a processos culturais criativos que se dao no dia a dia, e
outra as agoes publicas para formar o patriménio cultural e oferecer o acesso a todos.

Na verdade, o art. 215 se refere a principios gerais, e o art. 216 aparentemente
acomoda agdes tipicas de politicas de patriménio, indicando inclusive o principio
da participagio social na implementacio de politicas patrimoniais. A Constituigao
Cultural parece plenamente compativel com as ideias dworkianas referentes a
atuagio do Estado para desenvolver e enriquecer a cultura da comunidade, segundo
principios de igualdade e equidade.

O § 32 do art. 216 afirma que “a lei estabelecerd incentivos para a produgio
e o conhecimento de bens e valores culturais”. O desenho institucional tanto
pode implicar em leis de incentivo como pode se associar as politicas ptiblicas que
coordenem agoes de abrangéncia nacional, tal qual a Funarte na década de 1970.

Jd 0§ 5°indica que “ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de
reminiscéncias histéricas dos antigos quilombos”. Tal tarefa poderia ser operacionalizada
de imediato pela FCP, mas apenas ganhard maior consisténcia com a criagio da Secretaria
Especial de Politicas de Promogao da Igualdade Racial (Seppir) em 2004.

Finalmente, o quadro 4 apresentou alguns conceitos unificadores, tais como
cultura nacional, processo civilizador nacional e patriménio cultural brasileiro.
A CF/1988 faz uma sintese entre o conceito de civilizagao e cultura, e ainda agrega
uma dimensao antropoldgica ao objeto de agio do Estado, indicando a destinagao
de recursos econdmicos, politicos e sociais que possam oferecer aos individuos a
ocasido de desenvolvimento de sua personalidade dentro de um modo de vida
global — incluindo obras cientificas e artisticas."*

14. Para apresentar as nuances entre os dois conceitos, uma citacdo do tedrico Terry Eagleton (2000, p. 20): “Como
sinonimo de 'civilizacdo’, ‘cultura” pertencia ao espirito geral do iluminismo, com o seu culto do autodesenvolvimento
secular e progressivo. Civilizacdo era em grande parte uma nogao francesa — entdo, como agora, supunha-se que os
franceses tivessem o monopdlio de ser civilizados — e nomeava tanto o processo gradual de refinamento social como
0 télos utdpico rumo ao qual se estava desenvolvendo. Todavia, ao passo que ‘civilizagdo” francesa incluia tipicamente
a vida politica, econdmica e técnica, a ‘cultura’ germanica tinha uma referéncia mais estreitamente religiosa, artistica
e intelectual. Podia também significar o refinamento intelectual de um grupo ou individuo, em vez da sociedade em
sua totalidade. A ‘civilizacdo’ minimizava as diferencas nacionais, ao passo que a ‘cultura’ as realcava. A tenséo entre
‘cultura’ e “civilizacdo” teve relacao muito forte com a rivalidade entre a Alemanha e a Franca”.
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Apesar das transformagoes e dos novos usos dos conceitos de cultura e
civilizagdo, inclusive com fungoes imponentes nas relagoes coloniais, pode-se registrar
que no contexto brasileiro eles sio permutdveis, pois se referem aos dois conjuntos
de fatos — materiais e imateriais, econdmicos e intelectuais. Aponte-se que 0s usos
a eles dados na CF/1988 sao de valorizagio do nacional e do que é brasileiro, com
forte ligagio com a tradi¢do modernista. Embora nacional e brasileiro nio sejam
conceitos idénticos, pode-se dizer que no ambito constitucional ambos se langam
aos processos culturais que se dao no territério nacional, independentemente das
regioes, do estado etc. nos quais ocorrem.

Na interpretagao da CF/1988, chama aten¢ao a referéncia a cultura nacional,
a ideia de processo civilizador nacional, mas com a diferenca de que os produtores
dessa cultura ou civilizagio sdo grupos variados, populares, indigenas, afro-brasileiros
e outros. Ou seja, ndo sio processos mantidos nos limites de grupos de elites que
se orientam seletivamente para a construcio da cultura nacional ou da civilizagao
a partir de suas referéncias proprias e idealizadoras. Embora a cultura seja nacional,
os grupos que as produzem sio diversos. Mesmo que o processo civilizador nio
esteja no plural, mas seja tnico, nacional, os grupos que o produzem sao virios,
inclusive com énfase nas culturas populares — provavelmente de origem europeia —,
indigenas e afro-brasileiras.

O patrimoénio, por sua vez, se refere a identidade, a aco e 2 memdria dos
diferentes grupos, o que também deve ser indiciado pelo plural dos formadores e
pelo singular do patriménio cultural brasileiro. Portanto, estamos diante de uma
atualizagao da tradigdo brasileira, pensada como hibrido unificado pelo processo
de criagio da Nagcio.

Cabe um fechamento do que se argumentou até aqui. Em realidade, o
conceito de circuito cultural jd serviu a esse propdsito no sentido de apontar que
a cultura se refere a dinamismos sociais e que, portanto, poder publico, mercado e
comunidade/sociedade civil s2o instincias organizativas — e, acrescentamos, geram
direitos e deveres tratados aqui em sua generalidade. Também serve ao propésito
de apontar que os circuitos tém diferentes escalas, e, logo, nio se reduzem a escala
nacional, aspecto, alids, bem questiondvel no que se refere a cultura, em especial
quando lhes reconhecemos o cardter hibrido, transcultural e aberto. Dessa forma,
o direito fundamental a cultura assume trés dimensoes, segundo Silva (2007),
relacionadas abaixo.

1) Status negativus culturalis, que resulta da intima vinculagio existente entre
cultura e liberdade, o que faz com que a garantia de liberdade para todos
implique enquanto tal em liberdade cultural, tanto em plano individual
quanto coletivo:
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isto porque a liberdade coagula ou cristaliza em forma de elementos ou amdlgamas
culturais, sobre os quais, mais tarde, se poderd estabelecer o exercicio das liberdades
individuais e coletivas. Uma tal dimensao cultural da liberdade estd em permanente
transformacio e deve ser compreendida em termos de tempo e no espaco. Pois, por um
lado, o status de liberdade, globalmente determinado, de modo algum fica estabelecido
de uma vez para sempre, encontrando-se antes em permanente evolugo (...) a liberdade
artistica contribui para configurar o status civilis como status culturalis e este, por sua
vez, como status mundialis, protegido por fontes constitucionais ou internacionais. Até
porque a liberdade artistica é um direito humano dos mais primordiais, daf que qualquer
cultura “exclusivamente nacional” — ou melhor nacionalista — limitada 4 liberdade
individual transfronteirica seja uma contradicio nos termos (Silva, 2007, p. 92-94).

2) A segunda dimensao é status activus culturalis, na qual o estatuto
constitucional ndo é mais meramente negativo e implica a intervengio
dos poderes publicos na realizacio do direito.

3) Finalmente o status activus processualis culturalis. Dimensao positiva
da cidadania cultural é igualmente o reconhecimento da participagio
dos individuos nas politicas publicas de cultura, assim como na prépria
atividade cultural, que foi trazida pela prépria terceira geragao de
direitos fundamentais.

A dimensao de status activus processualis deve ser considerada hoje o contetdo
essencial de qualquer direito fundamental, além do fato de der dado origem ao
reconhecimento de direitos autdbnomos de natureza procedimental e processual.

Depois dessas consideragdes, podemos retornar a interpretagao da CF/1988.
O art. 216 contém o principio da participa¢do da comunidade na implementagio
de politicas para protecio e enriquecimento do patriménio cultural brasileiro,
e também a ideia de colaboragio. Afinal, o poder publico nio ¢ o produtor da
cultura, mas incentiva, induz e promove. Para finalizar essa questao, deve-se
enfatizar que os mecanismos de incentivo criados no final da década de 1980 e
aperfeicoados nas décadas seguintes respeitam esses principios da colaboragio.
Também é preciso lembrar dos vdrios mecanismos que organizaram a participacio
nas politicas culturais.

Em rela¢do aos principios da participagao, estio em processo de criacio
formas de gestao compartilhada, descentralizada e participativa em todo o territério
nacional, envolvendo os poderes publicos em todos os niveis de governo: Unido,
estados, Distrito Federal e municipios."” Sob esse aspecto, intimeros processos estao
em curso, com a crescente realizagio de féruns, semindrios e conferéncias, além de
promogao e incentivo a cria¢io de érgaos colegiados de participagio.

15. Para desenvolvimento da participagdo na historia constitucional brasileira, ver Ledur (2009).
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Portanto, em que pese toda essa movimenta¢io, o maior desafio da drea cultural
ainda ¢ a institucionalizaco dos processos, o que permitiria a aproximagao das
comunidades locais ao processo decisério, da cogestao politica e implementagao
de acoes, o que também se transformaria em processo de aprendizado cultural,
mas também garantiria transparéncia no uso dos recursos, na sua priorizagao e no
processo de alocagao.

TABELA 1
Conselhos de cultura nos municipios brasileiros
(Em %)
Municipios por porte e Brasil Com conselho (2006) Co.m, c.onselho Evolucdo de municipios
paritério (2006) com conselhos (2001-2006)
Até 5 mil habitantes 44 28 34
De 5 mil até 20 mil habitantes 48 31 39
De 20 mil até 50 mil habitantes 48 28 36
De 50 mil até 100 mil habitantes 56 33 3
De 100 mil até 500 mil habitantes 71 38 12
Mais de 500 mil habitantes 87 43 24
Brasil 50 31 29

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

O ntmero de municipios com conselhos de cultura evoluiu entre 2001 e 20006,
aumentando em 29% no periodo, tendo os pequenos municipios se destacado por
criarem um processo dinimico de institucionalizagio das politicas culturais. Um dos
qualificadores da participacio é o tipo de representacio, especialmente a questao
da paridade, modelo escolhido na drea cultural. Nesse aspecto, hd grandes desafios,
pois apenas 31% dos conselhos de cultura tém essa caracteristica, o que reduz a
representatividade de artistas e grupos de producao cultural nas instincias decisérias
e participativas. Embora essa qualidade esteja presente em maior niimero nos
conselhos dos grandes municipios, ainda assim tem-se menos da metade deles nessa
modalidade de organizacao. De qualquer forma, assinale-se que se aposta no Ambito
das politicas culturais, em processo de participagio, interlocugao e cooperagio,
tanto entre esferas de governo como entre estes e a sociedade civil organizada.

Os direitos culturais foram definidos em termos bastante amplos, ¢
também sio uma dimensdo importante de outras politicas, como a educagio, as
comunicagdes ou as politicas para criangas e adolescentes, indigenas e a juventude.
Além disso, envolvem diferentes referéncias (como a patrimonialista — material e
imaterial; a artistica — artes pldsticas, cinema, teatro, mdsica, literatura e danca;
e a antropoldgica — no sentido de festas, saberes tradicionais, folclore, mitos,
instrumentos de produgio etc.), podendo ser sintetizadas como um recurso social
gerador de oportunidades, bem-estar e capacidades.
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Essa maltipla inser¢ao da cultura no texto constitucional consubstancia a
necessidade de sua compreensao a partir do conjunto do texto constitucional. O direito
vigente em uma comunidade guarda coeréncia com os seus valores bésicos, com
sua moral e com sua politica (Dworkin, 2003; 2005). E igualmente possivel tratar
a cultura sob esse prisma, assumindo-se que também ¢, simultaneamente, nicleo
e referéncia de um leque de direitos reconhecidos pela comunidade, associando-se
ela mesma a valores morais e a principios organizadores das instituigoes politicas.

Dal as controvérsias e disputas no campo da politica cultural serem visivelmente
coerentes com a dindmica propria das interpretagdes a respeito do direito a cultura.
Ademais, a cultura faz parte do desenvolvimento e do bem-estar social, tanto por sua
natureza, ao enriquecer o cotidiano das pessoas, como por seu cardter instrumental,
ao gerar riqueza e assalariamento.

A rigor, o direito cultural enunciado nos arts. 215 e 216 ¢ menos amplo do
que aqueles presentes nas politicas federais — em que explicitamente se fala de direito
a diversidade — e no conjunto do texto constitucional — no qual se fala de cultura
no ambito das politicas de comunicagio, de educagao, das politicas, para criangas
e adolescentes e no 4mbito da questoes indigenas.

No contexto constitucional, a cultura nio se refere a uma dimensao
antropoldgica em toda a sua extensdo. Afinal, hd uma referéncia a criagdo da
Nagio e ao processo civilizador que unifica a grande diferenga de experiéncias
culturais em conceitos singulares e relativamente fechados as diversidades de
experiéncias culturais vivenciadas. E como se a diferenca fosse pensada 4 luz do
Mesmo recorrente, a Nacio brasileira, excluindo as alteridades (os Outros) e as
possibilidades de reconhecimento da multiplicidade cultural. Por seu turno, o
conceito antropoldgico se refere a0 modo de vida global — com o conjunto de
utensilios, bens, normas, ideias, crengas, objetos, tecnologias e costumes — ou,
nos termos de Geertz (2005), as redes de significados que abrangem as artes, a
religido, a politica, a moral, o direito, a economia e as tecnologias, que ordenam
e dao sentidos as préticas cotidianas.

Os mecanismos preconizados nos arts. 215 e 216 referem-se a agdes que
pressupoem uma ideia de patriménio e um principio de seletividade quanto as
politicas, de modo que o patriménio protegido represente identidades — na forma
de expressoes, manifestagoes, modos de fazer e viver — de grupos e da Nagio. Nao se
trata de uma acio global de desenvolvimento. E como se as politicas e o patriménio
cultural devessem representar algo e nao gerar capacidades e dinamismos.

Os arts. 215 e 216 nao trazem referéncia 2 dimensio econdmica, educacional,
politica ou s suas relagdes com o desenvolvimento. Portanto, também nao trazem um
elemento normativo e claramente associado a cultura como dimensao qualificadora
de processos de inclusio e desenvolvimento social, nem mesmo cultural.
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4.2 Outros artigos constitucionais que envolvem a cultura

A politica cultural envolve principios inscritos na organizagao bésica constitucional.
Além disso, pode ser referida a suportes institucionais que canalizem a criatividade
estética tanto quanto estilos coletivos de vida, isto é, que sirva de ponte entre
os dois registros: o dos principios e o de sua realizagao (Miller e Yddice, 2002,
p- 11). Acrescente-se que as institui¢oes de politicas culturais — os diversos niveis da
administragao publica —, ao determinarem diretrizes, objetivos, metas, regras, alocago
de recursos etc., selecionam, distribuem e criam ordem de precedéncia e prioridades —
ou seja, incluem algumas institui¢oes, movimentos sociais, associagoes, universidades,
fundagbes, empresas, sindicatos, grupos comunitdrios e excluem outros tantos.

A ordem de precedéncia pode derivar de objetivos politicos — valorizagao da
diversidade, das comunidades, da dinamizagao da produgio teatral, da visibilizacao
da diversidade musical etc. —, de interesses econdmicos — exportacdo, substitui¢io
de importagoes de audiovisuais, por exemplo, por produgao local, geragao de
empregos, renda, objetivos turisticos etc. — ou os dois (ou outros objetivos) juntos,
complementares ou concorrentes.

A cultura tanto ¢ um fluxo e produ¢ao quanto um modo de regula¢io ou um
dispositivo interno que organiza as politicas e dd contetidos aos cuidados com os
corpos, populagoes e territérios. Por essa razao, educagio, comunicagoes e politicas
de memoria e sociais juntam-se & dimensao estética no centro das politicas culturais.

A seguir, é apresentado um quadro com outros artigos que tratam de aspectos
da cultura na CF/1988.

QUADRO 5
Cultura em outros artigos da CF/1988
Artigo Titulo Capitulo Contetido
Art. 52— Manifestacdo dos direitos | . . . A expresséo da atividade intelectual, artistica, cientifica e de
T . Direitos e garantias e .
IX, XXVII, individuais e de liberdades fundamentais comunicagdo é livre, independentemente de censura ou licenca.
XXVIII, LXXII | e direitos autorais Os direitos de autor s&o garantidos.
E dever do Estado proteger os documentos, as obras e outros
S bens de valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as
Definicao de - ) ) L ” e )
Art. 23 —1II, " Organizacao paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos; impedir a
responsabilidade o . s
A% do Estado do Estado evasao, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de
outros bens de valor histérico, artistico ou cultural; proporcionar
0s meios de acesso a cultura, a educacdo e a ciéncia.
Compete a Unido, aos estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: educacao, cultura, ensino e desporto.
A Unido estabelece normas gerais.
§ 12 No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da
Distribuicdo de Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.
competéncias entre Unido, | Organizagao § 22 A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais
Art. 24 - 1IX I . ) P
estados e Distrito Federal | do Estado néo exclui a competéncia suplementar dos Estados.
e municipios § 3¢ Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a
suas peculiaridades.
§ 42 A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario.

(Continua)
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(Continuacdo)

Artigo Titulo Capitulo Contetido
Titulo VIl — Capitulo da . . - . .
o . 0 mercado interno integra o patriménio nacional e sera
ordem social, primado Capitulo ) . P :
- incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural
Art. 219 do trabalho, e como |V — Ciéncia . . - .
o . e socioecondmico, o bem-estar da populacéo e a autonomia
objetivo o bem-estarea | e tecnologia L g !
- . tecnoldgica do pais, nos termos de lei federal.
justica social
Titulo VIl — Capitulo da . < - <
o A manifestacdo do pensamento, a criacdo, a expressao
ordem social, primado . ) " .
Art. 220, CapituloV — e a informacao, sob qualquer forma, processo ou veiculo
do trabalho, e como s . < - . .
§§20e 3 o Comunicacdo social | ndo sofrerdo qualquer restricao, observado o disposto
objetivo o bem-estar e a S
o ) nesta Constituicdo.
justica social
A producéo e a programacéo das emissoras de radio e
televisdo atenderdo aos seguintes principios:
Titulo VIll - Capitulo da | - Preferencwa a finalidades educativas, artisticas, culturais
. ; e informativas;
ordem social, primado ) - . . , N
CapituloV — Il — Promogdo da cultura nacional e regional e estimulo a
Art. 221 do trabalho, e como S . . s . -
o Comunicacdo social | produgdo independente que objetive sua divulgagao;
objetivo o bem-estar e a L - PR
P . Il — Regionalizagdo da producdo cultural, artistica e jornalistica,
justica social ) . -
conforme percentuais estabelecidos em lei;
IV — Respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e
da familia.
E dever da familia, da sociedade e do Estado assequrar
Titulo VIl — Capitulo da a crianca e ao adolescente, com absoluta prioridade, o
ordem social, primado Capitulo VIl - direito a vida, a salde, a alimentacdo, a educacao, ao lazer,
Art. 227 do trabalho, e como Familia, crianca, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a
objetivo o bem-estar e a | adolescente e idoso | liberdade e a convivéncia familiar e comunitéria, além de
justica social colocé-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacao,
exploracéo, violéncia, crueldade e opresséo.
Titulo VIl — Capitulo da « . i - .
o Sao reconhecidos aos indios sua organizacao social, costumes,
ordem social, primado , , i 2 A
Capitulo VIl - linguas, crencas e tradicdes, e os direitos originarios sobre
Art. 231 do trabalho, e como P . X s
- Dos indios as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido
objetivo o bem-estar e a . .
P . demarcé-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.
justica social

Fonte: Brasil (1988).
Elaboracdo dos autores.

Para entender o texto constitucional deve-se atentar para o conjunto do texto
e nio apenas aos dois artigos que dizem respeito diretamente a cultura — direitos
culturais, garantia de acesso, liberdade de criagio e difusio cultural, igualdade no
gozo dos bens culturais, dimensio de outras politicas. Deve-se situar a cultura,
primeiramente, na parte dos principios fundamentais e, depois, como parte dos
direitos econdmicos e sociais.

Dessa maneira, a dimensao normativa-politica presente na Constitui¢ao exige
uma leitura integral do direito cultural como estando associado ao desenvolvimento
da riqueza cultural e o relaciona com a liberdade de autodesenvolvimento e
autoexpressdo, mas também com a equidade na distribui¢ao de capacidades.
Deve-se enfatizar que estes ltimos valores remetem ao direito de desenvolvimento
da personalidade e ao da participagao politica igual (Santos, 2007).
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O texto também indica, ainda em cardter normativo, uma maneira de
exprimir as relagdes sociais entre grupos e individuos e com o poder. Indica, por
exemplo, a necessidade de protegao do patriménio cultural considerado relevante
e o desenvolvimento da producio cultural e de narrativas culturais enriquecedoras
do acervo coletivo nacional, porém faculta aos estados e municipios a realizagao de
politicas seletivas para seu patrimonio local ou portadores de referéncias regionais.

No entanto, essa afirmagao gera problemas exatamente porque a agdo cultural
estd inscrita no campo da liberdade de criagdo e expressao, o que indica que nio é
possivel — ou pelo menos nio é desejdvel, segundo nossa atual sensibilidade moral
e politica — haver agio publica que imponha concepgoes de cultura. Além disso,
o Estado deve se limitar a criar condigoes favordveis ao enriquecimento cultural e,
a0 mesmo tempo, proporcionar os mecanismos que criem condigoes que facultem
0 acesso equitativo e a protegdo aos bens e expressoes da cultura. Entdo a leitura
conjunta do art. 5% inciso IX, e do art. 215 implica combinar a livre expressao
da atividade intelectual, cientifica e de comunicac¢io com a garantia de politicas
publicas para o pleno exercicio dos direitos culturais.

O problema surge exatamente em relac¢io aos contetidos da cultura aos quais
o poder ptblico deve dar acesso. Estd expresso no texto que o Estado garantird o
acesso as fontes da cultura nacional, o que envolve as culturas populares, indigenas,
afro-brasileiras e de outros grupos participantes dos processos historicos nacionais.
Isso significa, inclusive, o acesso aos contetidos fortemente hibridizados das tradi¢oes
e das culturas contemporineas.

Certamente, um dos meios conscientemente ordenados para o exercicio do
direito a cultura é o das politicas publicas de educagio; outro é o das politicas de
comunicagao, cujos artigos constitucionais citam a cultura, o principio de valorizacio
da diferenca e da equidade.

Cabem aqui, ainda, alguns exemplos e uma breve andlise de agoes publicas
no ambito cultural, como politicas de educacio voltadas para a formagio artistica e
politicas de incentivo ao desenvolvimento de agdes culturais. Neste dltimo caso, sio
analisados os recursos que permitiram o fomento de agées no campo patrimonial e
artistico. Também sao analisadas as iniciativas, limitadas ao campo constitucional
para vincular de forma mais estreita a Constituicao ao Estado Cultural. Por fim,
cabe uma ligeira reflexio a respeito dos limites atuais do Estado como instincia
organizacional dos circuitos culturais, sob o foco de seus recursos humanos.

No caso especifico das politicas de educacio, elas oferecem, como dever
impositivo do Estado, o acesso ao ensino fundamental, do qual fazem parte o
ensino de ciéncias, matemadtica, portugués, artes, geografia e filosofia. Essas matérias
oferecem elementos a partir dos quais é possivel exercer a liberdade de criagdo e
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expressdo, embora, verdadeiramente, nio seja a educagio formal a tnica fonte de
acesso a esses recursos ou capacidades.

De fato, as poh’ticas culturais, e em parte as educacionais, desconhecem os
papéis e o potencial da arte no processo educativo. E importante apontar que
o ensino das artes — na forma de educagio artistica — tornou-se obrigatério no
inicio da década de 1970 — Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢ao Nacional (LDB)
n° 5.692/1971 — e a politica publica de formagio de professores é garantida pela
LDB n® 9.394/1996. A tabela 2 apresenta dados sobre a presenca de professores
de arte, histdria, filosofia e literatura no ensino médio e fundamental por turno.

TABELA 2
Alunos que frequentam a educacao basica regular, segundo etapa da educacdao
basica, turno e existéncia ou ndo de professor por componente curricular (2003)

(Em %)
Artes Historia Filosofia Literatura
Etapas da
educagiobssica UM Naoha  Ha Niohd  Ha Niohd  Ha N&o ha Ha
professor  professor  professor professor  professor professor  professor  professor
Total 40,3 59,7 26,9 731 85,6 14,4 19,9 80,1
Ensino fundamental o 395 608 259 741 85,3 14,7 19,0 81,0
(5% a 82 série)
Noturno 47,6 52,4 334 66,6 87,8 12,2 25,7 74,3
Total 56,4 43,6 37,9 62,1 69,0 31,0 28,7 71,3
Ensino médio Diurno 60,1 39,9 45,1 54,9 74,0 26,0 35,6 64,4
Noturno 52,1 47,9 29,8 70,2 63,2 36,8 20,9 79,1

Fonte: INEP (2003a, 2003b).
Elaboracdo do Ipea.

Os dados sao eloquentes e dispensam longos comentdrios quanto a situacio
do ensino daquelas matérias (Ipea, 2008a). Pode-se adicionar ainda que, segundo
o censo escolar de 2003, dos 15,5 milhoes de matriculas do ensino fundamental,
59,7% dos alunos estudavam artes, 73% histéria, 14,4% filosofia e 80% literatura.
No ensino médio, em 2003, observavam-se 8,3 milhoes de matriculas, sendo que
43,6% dos alunos tiveram professor de artes, 62,1% de histéria, 31% de filosofia
e 71,3% de literatura. Claramente, a efetividade do direito é aqui problematica.

Nos dinamismos das economias e nos campos de produgio simbélica hd
muitas diferengas e assimetrias, o que impoe acoes seletivas do Estado na diregao
da equidade na distribui¢io de recursos. A simples manutencio de uma légica
espontanea pode significar a reproducao de privilégios e a limitagao da riqueza
pela falta de apoios e estimulos adequados.

Enfatize-se um fato simples por demais conhecido que é a concentragiao dos
recursos em algumas instituigoes culturais e em regioes ou cidades especificas. Como
se viu até aqui, em grandes linhas, a CF/1988 indica a responsabilidade do Estado
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na garantia dos direitos e preconizou a¢des de incentivo para desenvolvimento da
cultura. Como afirma Cunha Filho (2000, p. 99), “o legislador ordindrio, por sua
vez achou por bem compreender que os incentivos determinados pela Constituigao
A cultura deveriam ser sobretudo de natureza fiscal. Por tal razao, editou a Lei
n° 8.313/19917, que estabeleceu o Pronac, com mecanismos de incentivos fiscais
e orcamentdrios do FNC. Acrescente-se a edi¢ao da Lei n° 8.685/1993 e que os
recursos orcamentdrios também sdo recursos de fomento e incentivo a produgao
cultural. Dessa forma, apresentamos o total de recursos, porém salientando que
o importante aqui ¢ a a¢do de incentivo, e também enfatizando que aqueles
que executaram as a¢oes s3o agentes culturais que colaboram com o desenvolvimento
das acoes culturais.

A tabela 3 traz os montantes da rendncia e dos recursos or¢amentérios.
Entre 1997 e 2007 foram R$ 6,7 bilhées de rentincia e R$ 5,8 bilhoes de recursos
orcamentdrios. Sem a andlise de projetos realizados — e eles aumentaram muito desde
1994 — se pode dizer que a rentincia fiscal ¢ mecanismo importante de financiamento.

TABELA 3
Recursos publicos diretos e indiretos (1997-2007)
(Em R$ milhoes)

Incentivo a cultura Recursos orcamentarios

Ao Leisn28.313/1991 € 8.685/1993  MP n2 2.228-1 Total MinC total FNC

1997 301.731 203.194 504.925 512.486 60.712
1998 258.942 102.923 361.864 467.167 50.578
1999 200.829 85.986 286.815 495.491 41.266
2000 327.617 212.735 540.352 516.768 88.086
2001 373.469 195.512 568.981 549.932 111.322
2002 364.012 155.245 519.257 421.938 65.959
2003 409.350 179.693 589.043 340.535 57.193
2004 518.685 165.003 683.688 451.691 96.990
2005 701.486 128.755 830.241 580.127 141.608
2006 767.582 158.488 926.070 694.825 145.121
2007 767.076 158.734 925.810 823.493 145.358
Total 4.990.778 1.746.267 6.737.044 5.854.453 1.004.192

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi); Sistema Integrado de Dados Orcamentarios
(Sidor); Sistema de Apoio as Leis de Incentivo a Cultura (Salicnet)/Ministério da Cultura.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Valores de dezembro de 2007 — Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI) médio.

Os recursos provenientes da aplicagio da Lei n° 8.313/1991 foram 2,54 vezes
maiores em 2007 do que o realizado em 1997, enquanto os recursos decorrentes da
Lei n° 8.685/1993 ¢ da MP n° 2.228-1 eram menores. Enquanto isto, os recursos
totais do MinC aumentaram 1,61 vezes no mesmo periodo. No que se refere ao
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FNC, eram, em 2007, 2,39 vezes maiores que os verificados em 1997. Também hd
que se constar o aumento significativo de recursos especialmente entre 2005 e 2007.

H4 evidéncias de que a politica de incentivos ampliou e democratizou o
acesso a recursos financeiros ptiblicos — o niimero de projetos financiados ultrapassa
em 2007 a casa de 1,7 mil, o que significa uma ampliagao de mais de 40% em
relagio a 1998 —, mas com poucas preocupagdes ou impactos relativos a equidade
(Ipea, 2007; 2008a; 2008b).

A politica de incentivos fiscais adotada, inicialmente em 1985 e depois em
1993, deixou que empresas abatessem percentual do imposto de renda devido
a0 Tesouro Nacional, na condigio de que estimulassem a entrada significativa de
recursos privados nas dreas de produgao cultural. A sua modificacio ao longo da
década de 1990, quando se permitiu abatimentos de 100% dos recursos direcionados
a cultura, ensejou uma mistura entre interesses dos departamentos de marketing
das empresas e empresas culturais a custa dos recursos dos contribuintes.

Essa problematizagao nao envolve a consideragio de que a politica de incentivos
¢ descartdvel. Mesmo que a parte dos recursos privados seja menor, ainda assim
sao0 maiores, em termos globais, que os recursos isolados de algumas instituigoes
do MinC, e até que recursos do FNC em virios anos.

Também nio ¢é possivel dizer que os recursos, se transformados em
orcamento, como se discute a partir de 2003, teriam um fim mais nobre que
os que hoje lhe sao dados. Muitas sdo as precondicoes para que tal se dé — entre
elas, a presenca de discussdo clara e transparente a respeito de prioridades
alocativas ou até mesmo de mecanismos de accountability, monitoramento,
avaliagdo e planejamento. Também ¢é importante clarificar se o financiamento
¢ um repasse de recurso ou se hd um trabalho de planejamento e aplicacio de
critérios — de equidade, de desenvolvimento de recursos culturais ou outro — na
alocagao de recursos financeiros. Ou seja, se a politica é de livre demanda, se
hd uma administra¢io de demanda e em que termos cada uma acontece — se hd
orientagdo publica através de diretrizes, discussao em conselhos, instrumento
efetivos de planejamento etc. A melhoria dos padrées alocativos, e mesmo da
equidade, depende da construgao de institucionalidades que acomodem ideias,
interesses e divergéncias de principios e justificativas.

A lei de incentivos jd foi criticada por ndo criar um mecenato independente
dos recursos ptblicos. A ideia original era elaborar uma visao global pelas empresas
em que o investimento na cultura fosse internalizado como parte da visao dos seus
negodcios. Nao se considerava a possibilidade de que as empresas condicionassem os
contetdos produzidos, mas que lidariam com o mundo das artes associando-se a ele
e deixando-o livre para criar ou, pelo menos, com ampla autonomia. Abrir espacos
para a criatividade artistica deveria entdo compor as estratégias corporativas, o que
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facilitaria o aporte préprio de recursos independentemente do dinheiro ptblico —a
parte de impostos renunciados pelo Estado. Esse comportamento nao se cristalizou.

Por maiores que sejam os recursos argumentativos favordveis as leis de incentivo,
ficou uma sensagao incomoda de prevalecimento de poucos interesses. Essa sensacio
deve ser mais bem ponderada com evidéncias e dimensionamento de causas e
qualidades dos processos culturais postos em marcha. No entanto, jé deixou um
traco indelével de iniquidade na alocagio e na destinacdo de recursos e, sobretudo,
a certeza de que seus projetos nio sao objetos de um coordenado processamento
politico, pois funcionam na base da livre demanda. Mesmo assim, outro argumento
parece relevante ao apontar que as leis de incentivo dinamizaram os processos de
produgio cultural ao ampliar o acesso a recursos a grande nimero de projetos.

Em 2007, pouco mais de 10% dos recursos da lei federal de incentivos foi
de aportes adicionais dos empresdrios. Mesmo que o empresdrio tenha resolvido
investir em cultura independentemente das leis de incentivo fiscal — sendo assim,
nao se pode estabelecer uma avaliagao com as informagées disponiveis —, seria
explicito o fato de que o empresdrio decide a partir de critérios préprios e nio
¢ condicionado por politicas definidas a partir do debate publico a respeito de
prioridades, sejam elas relativas a desenvolvimentos de setores especificos ou ao
estimulo a que empresas tenham politicas culturais préprias, por exemplo.

O fato ¢ natural para o mundo privado, mas nao o ¢ certamente no ambito
das politicas publicas que usam os recursos de todos os contribuintes para atingir
objetivos politicos. Isso nao quer dizer, no entanto, que as escolhas privadas sejam
inadmissiveis ou que tenham se equivocado na maior parte dos casos, financiando
eventos e produgoes irrelevantes do ponto de vista cultural. Nao se trata disso, mas
de exigir que prioridades e diretrizes sejam formuladas de forma criteriosa e bem
fundamentada, e que o financiamento reflita os valores da transparéncia, caros a
atuacdo publica, e cujos objetivos resultem de debate politico.

Obviamente que um critério como esse vale tanto para os recursos privados
quanto para os investimentos das estatais. Equidade na alocagao, mas também
equidade na discussdo politica sdo temas que poderiam servir como pano de
fundo das politicas culturais. Afinal, pensar o desenvolvimento como aumento das
liberdades significa pensar essa qualidade como qualidade politica de primeira ordem.

O processo decisério dos incentivos fiscais peca profundamente pela auséncia
desse debate a respeito da alocagao de recursos publicos, o que significa privatizagao
de critérios de escolha. No entanto, deve-se acrescentar um restritor a essa posi¢io,
que ¢ o fato de que os resultados dessa politica podem ter um impacto importante
na produgio, no acesso, na gera¢io de renda e também no enriquecimento
das linguagens. Nenhum estudo ou avaliagao foi definitivo em estabelecer sua
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capacidade de geragdo de consequéncias positivas no campo cultural e no da
equidade de resultados.

De qualquer maneira, os resultados, por maiores que sejam os seus impactos,
nio superam as deficiéncias no campo da equidade politica. E um problema
estrutural das politicas culturais que, mesmo nao lhe sendo singular, soma-se a
fragmentagdo das agoes e desenha a impoténcia dos gestores publicos para fazer
com que as politicas culturais participem de forma consistente de um projeto de
desenvolvimento ou de um sistema publico e nacional de agao.

As iniciativas feitas nos ultimos anos — depois de 2004 — para direcionar
recursos por meio de editais s2o da maior relevincia. No entanto, maiores resultados
nao surgirdo nem se justificam sendo com o tempo e com processos longos de
consolida¢do, de avaliagido e com os recorrentes ajustamentos que se fizerem
necessdrios, em especial com a associagio de politicas seletivas e direcionadas de
aliquotas variadas para regioes e segmentos/dreas culturais, e com a coordenagio
no desenvolvimento de projetos e a¢des culturais.

No entanto, os permanentes desequilibrios e concentra¢ao na alocagao de
recursos e as dificuldades para a discussao participativa a respeito dessa mesma
alocagio poem sob suspeita a realizagao do direito cultural — na democratizagao
do acesso a recursos publicos e na realizagao do direito a participagio.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A CF/1988 estabeleceu amplo leque de dispositivos referentes a cultura e aos
direitos culturais que estdao sendo complementados com proposigoes de ECs. Entre
os mais diretamente relacionados com a matéria estao os art. 215 e 216, que agora
sdo objeto de EC.

Neles estd explicitado que o Estado garantird a todos o pleno exercicio dos
direitos culturais e o acesso as fontes da cultura nacional, e apoiard e incentivard
a valorizagio e a difusao das manifestacoes culturais. O texto ainda indica que a
protecao de culturas populares, indigenas, afro-brasileiras e de outros grupos
do processo civilizatério nacional é um objetivo a ser perseguido. Também se
deve considerar que os diversos pactos internacionais, todos recepcionados e
internalizados no ordenamento juridico brasileiro, aludem aos direitos econémicos,
sociais e culturais, abreviadamente tratados aqui como direitos sociais.

O que hd em comum a esse conjunto de direitos declarados ¢ o desenvolvimento
da cultura e a protegao de classes e grupos desfavorecidos contra a dominagao
socioecondmica e as suas consequéncias no Ambito da democratizacio da cultura.
As acoes publicas, entdo, segundo esses valores, devem oferecer as garantias
institucionais e os instrumentos para democratizar o acesso as facilidades de fomento,
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direcionando recursos para produtores independentes ou excluidos dos dinamismos
dominantes, bem como abrir espagos participativos aos grupos envolvidos com a
produgio e difusao simbdlica, valorizando os produtos culturais por eles gerados.

Ao terminar este texto, pode-se realizar uma sumarissima sintese, afirmando
primeiramente que a Constituicdo regula as questdes culturais tanto do ponto
de vista subjetivo, como direito fundamental, quanto do ponto de vista objetivo,
como Estado Cultural. O direito a cultura tem base constitucional, mas nio se
limita a ela. Neste texto, ndo foram abordados outros niveis de regulagio juridica,
a exemplo dos direitos autorais e de propriedade decorrentes da posse de bens
patrimoniais que sejam ao mesmo tempo culturais. No entanto, pode-se também
dizer que, com fortes dificuldades, o Estado Cultural, apesar de sua longa histéria,
ainda estd em processo de consolida¢io gradual.

O conceito de cultura ¢ aberto e pouco delimita em termos de formatacio
de politica. Em delimitagao restrita, é uma realidade intelectual e artistica, se
relacionando com as belas-artes e as belas-letras. Em outro sentido, se refere A fruicao
intelectual e artistica, e, em sentido mais amplo, é uma realidade complexa, que
envolve a organizagio simbdlica das relagdes entre individuos e grupos, conjugando
dinamismos histéricos, econdmicos, politicos e sociais. Nenhuma dessas concepgoes
¢ operativa o suficiente para delimitar o processo de agao publica. O conceito
de circuitos culturais serve de meio e objeto para a agao publica, pois tem de ser
precisado nos seus componentes, ou seja, na delimitagao dos agentes envolvidos e
dos processos de articulagao entre produgio, circulagio e fruigio. Dessa maneira,
o Estado Cultural tem referéncia mais clara como instincia organizadora de
circuitos culturais, nio sobre uma cultura idealizada, naturalizada e tratada como
um dispositivo abstrato de integragao social.

A histéria do Estado Cultural brasileiro ¢ longa, anterior a década de 1930,
a partir da qual se expande de maneira contraditéria, ou seja, sem linhas de
politica que coordenassem esfor¢os de implementagao de direitos. Apenas depois
da Constituigao de 1988 surgiram iniciativas de sistematizagio e ampliacio da
abrangéncia das politicas culturais. Embora iniciativas tenham acontecido em outros
momentos histéricos, os movimentos mais sélidos se deram com a consolidacao
de mecanismos de incentivo e iniciativas de construgao institucional, a exemplo
do PNC, do SNC e da tentativa de vinculagao de recursos financeiros para a drea.

O estabelecimento de politicas publicas ¢ a forma de o poder publico tornar
efetivos os direitos culturais, criando instituicoes de administragio dos meios de
desenvolvimento da cultura, tais como ministério, secretarias estaduais e municipais,
fundagdes, associagdes, e assim por diante. No entanto, as politicas publicas coordenam
agoes para atingir objetivos predeterminados politicamente e, acrescente-se, realizar
direitos. Para isso, devem ser suficientes, e realizadas em intensidade adequada,
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qualidades no encontradas no exemplo anterior. E, portanto, dado ao poder publico,
por meio de sua ago politica, desenvolver recursos que promovam a liberdade — mas
faz parte da liberdade opinar de maneira circunstanciada a respeito de qual cultura
proteger, incentivar e desenvolver em um quadro de respeito aos direitos fundamentais.

De qualquer maneira, os desafios de consolidagao de um Estado Cultural
encontram sérios obstdculos nas estruturas institucionais desarticuladas, sem
recursos financeiros e humanos suficientes para a ampla efetivagio dos direitos
inscritos na Constitui¢ao.
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CAPITULO 2

0 PACTO FEDERATIVO NAS POLITICAS CULTURAIS E
SEUS INSTRUMENTOS'?

Frederico A. Barbosa da Silva®
Eliardo Teles*

1 INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) criou inimeros instrumentos
orientadores das politicas ptblicas na drea cultural. A ideia de um Sistema Nacional
de Cultura (SNC), por sua vez, ganhou contornos constitucionais com a aprovagio
da Emenda n° 71, em novembro de 2012. Ao longo das décadas seguintes foram
sendo acrescidas camadas normativas e novos instrumentos de politicas publicas.
A CF/1988 afirma os direitos culturais e o dever do Estado em garanti-los, o
que significa a constru¢io de um Estado cultural. Assim, foram desenhados
diversos instrumentos de politicas culturais e definidos espagos conceituais para
as atividades do Estado, bem como formas para sua concretizagao. Uma delas,
com inscri¢do constitucional, é a participagao das comunidades, o que também
inscreve na ideia do Estado cultural formas muito particulares de imaginar a agao
publica associada a participa¢ao, e na organizacio institucional inscreve desenhos
de participagao os mais variados. A CF/1988 ¢ programatica, incorporando a
ideia da acdo do Estado e inscrevendo em seu texto um conjunto concreto de
politicas publicas, mas também contém ideais, principios, valores e orientagoes
que ganham configuragoes dispares a depender do padrio de mobilizagdo social.
Entretanto, depois de pouco mais de duas décadas, as politicas nacionais de cultura
ainda nio dispoem de mecanismos institucionais de articulagdo e pactuacio
suficientemente consolidados para realizar o processamento técnico e politico
dos problemas relacionados a uma politica interfederativa.

O argumento central deste trabalho serd que o nosso arranjo federativo na
cultura favorece a iniciativa federal no processo politico, mas é fragmentério e
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fragil em decorréncia da sua baixa capacidade de indugio financeira e em razao
das dificuldades de planejamento.

O primeiro tipo de dificuldade se relaciona com os recursos financeiros,
ainda muito pequenos na drea. Os montantes e as caracteristicas do financiamento
nao permitem a consolidacio de politicas abrangentes, com forte contetido de
legitimidade, isto é, desenhada em torno de valores e crengas compartilhadas e
realizada em funcio de alinhamentos estratégicos de objetivos.

O financiamento ¢ considerado como estando, em parte, fora do processo de
discussao democritica da politica em decorréncia da forma com que se construiu,
histérica e ideologicamente, a percep¢ao sobre um dos eixos da atuagio publica na
drea, os incentivos fiscais. Estes sao vistos como cotas de decisao dos departamentos
de marketing das empresas, privadas ou estatais. Outra parte do financiamento, o
or¢amento direto, teria sido pautada por interesses de balcao ou em politica sem
continuidade, ou, como se diz, politica de evento sem contetidos republicanos.
No caso dos incentivos fiscais, o financiamento beneficiaria a poucos, tanto aqueles
que apresentam projetos e seriam, por presungio, provenientes do campo das artes,
quanto os incentivadores, que teriam interesses de mercado. No outro caso, os
orgamentos seriam capturados por redes de interesses e interdependéncias entre
campo das artes e Estado. Até onde entendemos, isso significa dizer que politica
e financiamento nao seriam universais, nao teriam abrangéncia territorial e social,
nem transcenderiam ou teriam continuidade entre governos.

Por seu turno, o processo de legitimagao ¢ bastante forte, com iniimeros féruns
de discussao sendo criados, como conferéncias municipais, estaduais, comissoes,
grupos de trabalhos (GTs), conselhos etc., mas sem que confiram ao sistema
institucional a capacidade de desenvolver e operacionalizar politicas abrangentes,
nem definir priorizagoes e sequéncia de agoes de forma estratégica.

O segundo tipo de dificuldade se relaciona com a complexidade do processo de
decisao na drea, a pluralidade de atores ¢ a auséncia de mecanismos estdveis de decisao
a respeito de prioridades pela comunidade de politica publica. Essa caracteristica ¢,
em parte, explicativa da dificuldade de se levar a sério o processo de planejamento,
como assinalado no pardgrafo anterior, bem como estabelecer processos de
coordenagio e agenciamento de a¢oes setoriais e territoriais entre atores ptblicos
e da sociedade civil.

2 O FEDERALISMO CULTURAL BRASILEIRO

Poucos tipos de federagio concentram o processo decisério — elaboracio de legislacao
que afeta os entes subnacionais — no Executivo federal e no Congresso. Essa forma
permitiria uma grande dose de legitimidade para que a Unio formatasse normas com
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poder de vincular os interesses das unidades federadas. Nao ¢ o caso do federalismo
cultural brasileiro. Aqui, a Unido apenas define normas gerais ou normas-quadro.

A criagao de um sistema de agenciamento interfederativo e participativo
de decisoes e a faculdade do Executivo e do Congresso na elabora¢io de normas
gerais oferecem um interessante dispositivo de concertagao de interesses em nivel
nacional. Entretanto, no caso da politica cultural brasileira, esse processo ¢ fragil,
em decorréncia das necessidades e diante da caréncia de recursos.

Em resumo, o cerne do nosso argumento é que o calcanhar de Aquiles da
drea ¢ a descentralizacdo fiscal. Depois da concentragao de recursos na Unido em
decorréncia da Emenda Constitucional (EC) n® 15/1996, da Lei Kandir em 1996
e de outros mecanismos de centralizagio fiscal, o desafio maior é o da garantia de
recursos fiscais para a cultura. Na auséncia desses, a acomodagao de interesses tao
multiplos implica a pulverizacao de recursos em agoes pontuais, sem continuidade
ou impactos significativos. Da mesma forma, pode-se afirmar que a estabiliza¢ao
de estratégias nacionais de consolidagao das politicas culturais se torna impossivel
e, em consequéncia, os documentos politicos produzidos na drea sdo genéricos e
contemplam um rol vastissimo de objetivos.

As assertivas aparentam carecer de nuances — afinal, a construgao juridica na
drea cultural é extensa, as ideias politicas gerais sdo em grande parte compartilhadas,
tém apoio e grande circulagio; os documentos produzidos sio, por sua vez, discutidos
em diferentes féruns e servem de referéncia politica. Enfim, muitos movimentos
sao feitos e criam um contexto de mobilizagao politica sem igual. Entretanto, nosso
objetivo aqui é ir tentando conferir contornos argumentativos as dificuldades de
conformagio do SNC. A estratégia serd a de aproximagoes sucessivas, por camadas.
Naio se desconhece o grande poder de mobilizag¢io que a ideia suscitou, nem o
grande esforco realizado por parte do Ministério da Cultura (MinC), secretarias
estaduais e do Distrito Federal e de muitos municipios para cristalizar o SNC.
Como toda reflexao avaliativa em geral se concentra em problemas, faremos nossa
narrativa se concentrar nos rastros dos problemas que nos foram apresentados ao
longo de vérias pesquisas avaliativas e, sobretudo, nas inimeras participagdes em
reunides realizadas a convite do MinC, suas secretarias, autarquias ¢ Conselho

Nacional de Politica Cultural (CNPC).

3 0S PLANOS DA POLITICA

Antes de tudo, ¢ preciso dizer brevemente que o processamento a que nos referimos
corresponde, em primeiro lugar, & conexdo coerente e consistente de trés planos
das politicas publicas: 7) o plano cognitivo; iZ) o normativo; e 7i7) o operacional
ou instrumental. No plano cognitivo, afirmam-se os componentes e ideias que
comporio as politicas, a ideia de sistema e a presenga de um pacto federativo.
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No plano normativo, diz-se como chegar a esse pacto (quais serdo as estratégias
gerais, a articulagao de programas coordenados, os planos, as estratégias de produgao
normativa, as transferéncias diretas, a adesdo voluntéria etc.). No plano operacional,
afirmam-se os instrumentos (por onde comegar, articulagao de sistema de incentivos,
programas articulados por meio de convénios, prémios ou linhas de crédito, adesao
dos entes federados, prazos, recursos, indicadores etc.).

A auséncia de reflexdo consistente ou tratamento inadequado de qualquer
um dos planos resulta na derrapagem constante no processo de consolidagao
das politicas. Entretanto, é de se prever fortes conflitos de pontos de vista e visao
politica no processo de estabilizacio dos significados de cada um daqueles planos.

O conflito cognitivo, isto ¢, desacordos a respeito dos componentes
constituintes e da sua articulagao em cada um dos planos, é algo recorrente e deve
constar das andlises e avaliagoes. Nao se quer complexificar ou tornar a separagio
dos planos um objeto de discussao politica, pois essa separacio ¢ analitica. O que
interessa ¢ articular consensos provisérios, estabilizar e conectar elementos dos
trés planos. Caso o exercicio seja exitoso, ao final pode-se ter um conjunto de
orientagoes para a agao. Como exemplo disso, pode-se citar a analogia entre o

SNC e Sistema Unico de Satde (SUS).

O SUS é composto de institui¢oes com diferentes niveis de complexidade,
hierarquizados e descentralizados no territério. Tem-se um nivel de atencao
bésica, média e alta complexidade, com procedimentos e tecnologias préprios a
cada um deles. Além disso, hd um complexo sistema normativo de transferéncias
de recursos e pagamento por procedimentos. Pode-se imaginar que a satde
tem mais estabilidade pela natureza do conhecimento médico e cientifico?
Nada mais equivocado. A fluidez da 4rea ¢ tdo grande quanto a da 4rea cultural,
mas historicamente foi articulando conhecimento em torno de questdes que
configuram seu campo e desenhando gradualmente dispositivos institucionais.
Na drea cultural, esses conhecimentos consolidados também existem. Nao é a
toa que os procedimentos na drea do patriménio edificado, no teatro, na danga,
nas artes pldsticas etc. se configuram em tradigoes diferenciadas. O que falta na
drea da cultura sao estratégias e procedimentos estdveis. Alids, as complexidades
estao presentes também na satide, mas foram sendo objeto de procedimentos,
protocolos e rotinizagio, estabilizando-as em estruturas institucionais.

O que ¢ instével, e o dizemos para enfatizar o argumento, sio as regras
de politicas culturais, fluidas em demasia em func¢io da novidade da drea e das
dificuldades em tratd-las de forma coesa em todos os seus planos. Enfim, a
instabilidade deriva da falta de tradi¢io de resolugio de problemas em termos de
politicas publicas nacionais.
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Nossa tradicio ¢ a da segmentagao das atividades e de uma parca presenga
do poder publico na formula¢io e implementacio de politicas nacionais. Em geral, o
poder publico ¢ um financiador excelente, mas relativamente fragil no processamento
de sequenciamento de a¢oes. Em geral, a sociedade civil (vamos manter essa
assertiva em nivel genérico neste trabalho) desconfia da participagao mais ativa e
do planejamento por parte do poder publico.

Todavia, deixemos claro que a referéncia aqui ¢ a das politicas globais.
H4 muitas politicas setoriais na cultura que tém longa tradi¢ao, o que nao quer
dizer que nao tenham tido dificuldades ao longo de suas trajetdrias. Por si mesma,
essa constatagdo nio representa a qualidade das politicas, mas vale uma ligeira
lembranca de algumas das institui¢des tradicionais incorporadas ao MinC, quando
de sua cria¢io em 1985.

Nao se pode esquecer o sucesso relativo das politicas do Instituto do Patriménio
Histérico e Artistico Nacional (IPHAN), da Empresa Brasileira de Filmes S.A.
(Embrafilme), da Fundac¢io Nacional das Artes (Funarte), da Fundacao Biblioteca
Nacional (FBN), do Centro Nacional de Folclore e Cultura Popular (CNFCP), do
Instituto Brasileiro de Museus (Ibram), da Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE),
entre outras, mas também nio se pode supor que todas essas instituigoes foram
capazes de estabelecer da mesma forma politicas com forte institucionalidade em
nivel nacional, especialmente nos quadros do pacto federativo, tema relativamente
recente nas representagoes das politicas culturais. Voltemos, entéo, aos planos da
politica, partindo da ideia dos direitos culturais.

4 0S INSTRUMENTOS DAS POLITICAS CULTURAIS

As autarquias, as fundagdes e os institutos sao importantes instrumentos de politicas
publicas, inclusive o préprio MinC. Todos esses 6rgaos usam outros instrumentos que
lhes facultam a possibilidade de tomar o terreno concreto da a¢io — o uso de féruns,
comités, conselhos e GTs é uma parte, e as transferéncias de recursos sio a outra.
H4 todo um procedimento de programagio or¢amentdria, uso de indicadores de
acompanhamento de execugao financeira, de prestagao de contas, mas também
de recebimento de projetos, aprovagao e acompanhamento. O uso de instrumentos de
politica guarda suas complexidades; os procedimentos e a extensao de possibilidades
de interpretagio sio evidentes quando da aplicagio a casos concretos.

Os instrumentos mais utilizados s3o os conveniamentos; contratos e
transferéncias fundo a fundo; e fomentos a projetos, bolsas, prémios, incentivos
fiscais etc. Entretanto, na drea cultural, no que diz respeito a agdes com o orgamento
fiscal, os instrumentos mais comuns s3o os convénios, com algumas iniciativas
de contratualizagio e nenhuma experiéncia, j que nio existe respaldo legal claro
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das transferéncias fundo a fundo. Poucos indicadores, pesquisas e métodos de
planejamento sao levados a sério como instrumentos de politica pablica.

A CF/1988 traz, nos arts. 215 e 216, a definicio de uma extensa drea de atuagio
estatal, o chamado Estado cultural, bem como de instrumentos de a¢io publica.
No quadro geral, os objetivos substantivos e as op¢des sio genéricos.

Todas essas institui¢oes poderiam atuar em formato sistémico em nivel
nacional, estabelecendo féruns e processos de agenciamento mais ou menos
participativos, mas, sobretudo, determinando um forte mecanismo de indugio a
partir da produgao normativa e de um sistema de financiamento forte.

Em termos mais especificos, as politicas expressam-se em uma malha intensa
de conveniamentos para a realizagao de agdes pontuais conectadas com aquelas
ideias gerais. Todavia, em muitas situacoes, os interesses intergovernamentais e da
sociedade civil sao discutidos em comissoes e comités que elaboram e formulam
editais, pode-se dizer, negociados e pactuados. Esses féruns justificam a realizacio
de transferéncias de recursos financeiros pela aderéncia das linhas de agio a politicas
e programas formulados de maneira participativa e em outros casos, talvez em nivel
mais forte de participagio, de maneira compartilhada.

Por contraste a politicas mais consolidadas, como as de satde e de assisténcia
social, para as quais o balanco entre ideias gerais e operacionalizacio de ages especificas
e direcionadas pende para o segundo grupo ou para o equilibrio entre ideias e
operagdes, as politicas culturais se caracterizam por forte dosagem de proposicoes
genéricas e repertorios de agao vastos, sem estratégias mais finas de agoes encadeadas
no tempo. Por conseguinte, a consolidagao de politicas abrangentes vai caminhando
aos solugos e sdo pouco exequiveis, ou pelo menos pouco visiveis do ponto de vista
substantivo e da sua consolidagao em termos de sua abrangéncia territorial e social.

Mesmo com as institui¢goes nacionais quase centendrias como o IPHAN, e
mais do que centendrias como a FBN, e outras de porte e reconhecimento como a
Funarte, as institui¢oes federais sofrem com dificuldades intimeras que nao permitem
a abrangéncia nacional nas suas atuacoes e muito menos seu funcionamento
dentro de um pacto federativo. Se as politicas culturais tém em parte lastro em
autarquias, 0 MinC foi consolidando agées e programas transversais que poderiam
ser a semente de uma prética federativa. O exemplo claro disso é o programa Mais
Cultura. Entretanto, essa semente encontrou solo pouco fértil.

O MinC ainda néo teve um programa funcional no sentido de apoiar a
construgao do sistema. Se essa é uma opgao, ainda ¢ latente, e teve no Mais Cultura
apenas uma de suas formas, mesmo assim com muitos problemas operacionais,
como reconheceram, alids, com grande acuidade, seus proprios gestores.
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E curioso como a ideia do incrementalismo, com o qual é possivel se concordar
em diversas ocasioes, especialmente do ponto de vista analitico, tomou conta das
estratégias de acdo em qualquer situacdo, ou seja, virou ideologia que justifica
operagoes de longo prazo, muito pouco de planejamento coerente e consistente e
menos ainda permissivo a ideias desviantes. As etapas das politicas vao se acumulando
como se fossem amadurecer pela for¢a natural das ideias em si, do poder de
mobilizagao da sociedade civil e das intengdes politicas da administragao publica.

Todos sabem que a pactuagio de objetivos em cendrio de heterogeneidade politica
e conflito por recursos nio ¢ algo trivial de ser realizado. Entretanto, deve-se lembrar
que a presenca de ideias gerais e pouca clareza a respeito de objetivos substantivos
nao abstrai o momento de realizacio das politicas. As decisoes podem ser adiadas,
mas terdo que ser feitas e as agdes desenhadas em algum momento.

Uma das consequéncias da auséncia de planejamento global é a fragmentagao
das acoes e a auséncia de métodos de implementagio. A unidade da politica desliza,
nesses €asos, para processos retoricos e argumentos abstratos, com apelos a justificagoes
em principios gerais, como equidade, acesso, universalidade dos direitos etc.

Deixando os modelos analiticos de lado, aceitamos que um dos principais
problemas para a conformagio do SNC ¢ a auséncia de espacos qualificados para o
agenciamento das agoes intergovernamentais. Os governos subnacionais tém autonomia,
mas as relagoes interfederativas no Brasil acontecem no quadro de grandes desigualdades
territoriais e assimetrias na distribuigao de recursos organizacionais entre estados,
municipios e Distrito Federal. Nesse contexto, os recursos mais comumente utilizados
para a pactuagao sao as conferéncias, seguidas dos planos nacionais. No SUS, essa
institucionalidade é acompanhada de conselhos e comissoes intergestores bipartite e
tripartite. Seguem-se dessas instdncias as normas operacionais e uma extensa produgao
normativa que regula e confere referéncias estdveis para a organizagao das agoes.

No quadro das relagoes interfederativas, hd um complexo sistema de transferéncias
de recursos fiscais da Unido para estados e municipios —a cultura nao dispoe ou nio
participa desse pacto. As transferéncias resultam em investimentos diretos relacionados
a acordos pontuais em torno de projetos e, no mdximo, em recursos destinados a
programas com baixa capilaridade no territério. Algumas das agoes na drea cultural
abrangem as grandes regioes e estados brasileiros. Isso nio corresponde ao conceito
de politicas territoriais com capilaridade, pois implicaria a¢oes estruturadas estdveis
e institucionalizadas, isto ¢, com apoios sociais fortes e convergentes a objetivos.

Todavia, nao resta diivida de que as transferéncias de recursos sio componentes
centrais das relacoes federativas. Desdobram-se delas incentivos para alinhamento
de prioridades e delimitagio de agdes com sentido comum, embora da presenca
desses elementos nem sempre decorra a auséncia de conflitos.
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5 A RECENTE CONSTITUCIONALIZACAO DOS DIREITOS CULTURAIS

Os arranjos das relagoes federativas envolvem graus variados de alinhamento e
conflito: é possivel que convivam processos de descentralizagao com desconcentragio.
A primeira se refere a transferéncia de recursos para realizar prioridades alocativas
autdnomas dos entes federados; na segunda, a regulagao normativa é da Uniao,
com implementagao e execucdo local das politicas.

Portanto, o equilibrio entre autoridade central e local se dd em pontos variados
dos processos das politicas e pode acontecer na formagao de agenda, elaboracio,
formulagao, implementagio, execucio ou avaliagdo. Assim, a acoplagem estrutural
das relacoes federativas depende da construgao de sélidas redes de interlocugio e
agenciamento de agoes nessas diferentes etapas.

O agenciamento corresponde 4 preparacio das decisoes préprias a acio e a
coordenagao efetiva de recursos variados segundo objetivos. Os féruns respondem
aos componentes relacionados ao debate de linhas gerais, prioridades e estratégias.
Os limites entre os dois sao bastante ténues, mas pode-se dizer que o processo de
agenciamento ¢ o momento em que se decidem métodos de ago, sequenciamento
de eventos e intensidade no uso de recursos disponiveis.

Nos féruns se decidem critérios gerais, como em qual regido e sobre quais
publicos agir, por exemplo. No processo de agenciamento se decidem quais os
melhores instrumentos de politica para se chegar aquela regido, como fazer o bom
uso dos recursos e como atingir os objetivos coordenando as a¢des na sequéncia ideal.

O caso mais interessante de férum em seu sentido mais puro, dada sua
mecénica prépria para a delimitagao de principios e diretrizes gerais, e que é
instrumental para alinhar os atores em uma politica, ¢ a conferéncia nacional.
Os planos nacionais também cristalizam ideais e diretivas genéricas, como ¢ o caso
do Plano Nacional de Cultura (PNC). Os resultados desses féruns sio documentos
que se tornam referenciais para o agenciamento de agoes e atores.

Esses instrumentos mobilizam, criam argumentos e coordenam os atores, que
para ganhar solidez carecem de uma tradugao operacional, ou seja, de processos de
agenciamento em sentido estrito, que é quando se dio as escolhas de instrumentos
concretos de acdo. Portanto, o processo de agenciamento implica a tradugao de
ideias gerais, em estratégias, depois articulagao de prioridades e agoes concretas no
quadro de programagao do uso de recursos disponiveis.

Em Silva e Abreu (2011), afirmamos que os programas de agdo
publica — naquela avalia¢io, o Mais Cultura era nossa unidade de andlise — contém
os aspectos mencionados a seguir.

1) Ideias gerais: mantém uma relagio dialética constante com conjunto de
estratégias, processos de agéncia e instrumentos de politica pablica. Naquele
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caso a ideia de SNC se desdobrava em outras, como a descentralizacao
de recursos para territérios, municipios e atores especificos, e se associava
com o conceito de equidade.

2) Estratégias: caracterizadas pela defini¢ao de linhas de agdo e ldgica especificas
e sequenciais — desenho do conjunto de agoes especialmente em relagao
ao territorio de abrangéncia, pablico-alvo e forma de implementagio.

3) Processos de agéncia: isto é, componentes de gestao, articula¢io,
coordenacio e organizacio da implementacio de agoes.

4) Recursos financeiros: acoplados as ideias gerais, estratégias, aos processos
de agenciamento.

Muitos atores apontam que o instrumento mais poderoso para realizar os
planos é o sistema. A ideia geral de SNC orienta e coordena os atores, mesmo sendo
opaca em diversos sentidos. Todavia, ele tem uma rede de féruns — conselhos — e
de instAncias de agenciamento das a¢oes — fundos setoriais de cultura e comissoes de
gestores. Fazer uma avaliagao global da efetividade disso tudo ¢ tarefa bastante
delicada e complexa.

Conceitualmente, as fun¢ées dos féruns e das agéncias sio complementares,
mas reservamos a ideia de agenciamento ao processo de conferir concretude a
acio. Pretendemos distinguir o debate a respeito do processo que vai da formulagao
de politica a outro momento que passa pela implementagio e execucio, o que
implica distin¢ao entre quem discute a formulagio e quem executa a politica.
Essa separacio provisoria é propria para a reflexdo sobre o papel de cada esfera de
governo federativo sobre as politicas.

Alids, jd foi apontado em Silva e Abreu (2011) que havia certa ambiguidade
nas concepgdes do SNC. De um lado, o sistema era tratado como uma
arquitetura institucional que permitia estabelecer espagos publicos, participativos
e descentralizados de formulagao das politicas, cabendo ao governo federal o
papel de s6cio para a delimitacio das condi¢des e das regras gerais das politicas,
realizando apenas algumas politicas federais jd tradicionais e outras recentemente
implementadas, como o programa Arte Cultura e Cidadania — Cultura Viva.
De outro lado, a Uniio implementou programas e tentou articuld-los com a
ideia de sistema. O préprio Mais Cultura tentava ser um “exercicio do sistema”
e se oferecia como parte de incentivos a adesdo de estados e municipios a0 SNC,
a0 mesmo tempo que pretendeu articular agdes dos vdrios programas federais.
Entretanto, os préprios gestores do programa apontaram as dificuldades internas
e externas para o agenciamento das agoes de forma sistémica. Ou seja, o programa
nio tinha alcance suficiente para coordenar os niveis de governo e dire¢io a uma
atuacio sistémica nacional.
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Como se vé, o SNC é composto de intimeros féruns e redes de agenciamento
de politicas. Os conselhos e fundos tém dupla fun¢io; todavia, tais fungoes sao
semelhantes: nos conselhos se debatem linhas gerais para a aco, e na gestao dos
fundos faz-se 0 mesmo. Em muitos casos, os conselhos tém fungao de agenciar e
coordenar acoes, dando-se o mesmo nos fundos setoriais. Exercer uma ou outra das
fungoes depende tanto das atribuigoes formais como das conexoes estabelecidas para
cada uma dessas instituigoes. E uma simplificacdo analitica dizer que a distingdo
conceitual entre coordenagio-execugao (agéncia) e autoridade decisional (f6rum)
pode responder e explicar como se dao nao apenas as relagoes entre Unido e governos
subnacionais, mas também os processos das politicas publicas. Aqui tudo é bem
mais complexo. Coordenagio e execu¢do implicam novos processos de tradugao
de ideias gerais em instrumentos de politicas publicas.

Para ambos os casos — processos de agenciamento e de férum —, hd muitas
questdes a ser respondidas quanto ao alcance e a efetividade e, também, a respeito
da sua poténcia para articular politicas nacionais. Também nesse caso a aproximagao
serd sucessiva e, agora, mais rdpida. Todavia, ela seguird uma linha que deve permitir
responder s seguintes questoes: Z) qual o lugar das ideias gerais no processo de
politica; 7) qual a capacidade institucional e a forca de agéncia do MinC e seus érgios;
e 77i) quais sio as relagdes e os equilibrios entre as duas fungdes, por assim dizer.

Ideias presentes no imagindrio politico dos tltimos anos s3o as ideias de
democracia, reptblica e participacio social. Podemos dar a ideia de republica
como exemplo do funcionamento das ideias gerais no quadro da politica cultural.
Uma das questoes apontadas como centrais no processo de “republicanizacio” das
politicas culturais foi o combate ideoldgico contra o financiamento de projetos
pontuais e contra a apropriacio de recursos por parte de artistas notdveis ¢ de
outros “amigos do principe”. A republica significaria aqui que os recursos ptiblicos
deveriam ser apropriados pelo bem do coletivo nacional. Os projetos apresentados
ao MinC deveriam se referir a um conjunto de principios gerais e diretrizes
democraticamente debatidas. Assim, a politica e o funcionamento do Fundo
Nacional de Cultura (FNC), por exemplo, deveriam seguir orientac¢oes discutidas
em féruns representativos. Caso fossem apresentados ao FNC, deveriam seguir
linhas gerais debatidas na Comissao do Fundo Nacional de Cultura (CEFNC) ou
definidas no CNPC. O mesmo deveria valer para os incentivos fiscais. Talvez sim,
pelo menos em tese. O mais significativo é que os gastos tributdrios indiretos nao
sao contaminados a partir dessas ideias gerais, nem pelo principio republicano
e muito menos pelo democrdtico. Em primeiro lugar, as empresas definem em
quem investir: um interesse privado define o que é o bem publico. Em segundo
lugar, ndo hd um férum que debata os critérios e diretrizes politicas para limitar a
discricionariedade das empresas.
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Nesse caso, a associagio entre definigao republicana — ou democrdtica — e a
arquitetura de principios que ordenam as decisoes alocativas ¢ fragil do ponto de
vista da andlise de critérios de politica publica. Os incentivos fiscais, como parte
de um modelo de financiamento, evidenciam que o alinhamento do fomento
e do financiamento a ideias gerais é um exercicio importante, mas em grande
parte retérico. Os projetos sio construidos para se encaixarem nos principios
estabelecidos nos editais ou alinhados de forma ad hoc. Ha problemas com isso?
Também aqui a resposta é cética. Esses encaixes artificiais sdo, e dizemos para
acentuar o paradoxo, naturais.

Na verdade, pouco se sabe da qualidade dos processos decisérios das empresas.
Sabe-se da “boa qualidade” de muitos, mas nao de todos os projetos financiados
por essa via. Conhecemos as criticas de que certos projetos apresentados seriam
facilmente financiados pelas empresas ou pelo mercado, mas a economia da cultura
mostra exatamente o contrdrio: hd poucas atividades artisticas que se sustentam sem
o subsidio publico. No nos referimos a industria cultural e do entretenimento,
mas da danga, da musica, do teatro, das artes pldsticas e de tantas agdes que
poderfamos apontar como mais ou menos experimentais no campo da cultura.
De fato, sabe-se pouco também a respeito dos processos e impactos reais dessa via
de financiamento no conjunto das atividades artisticas e na economia da cultura.
Alids, a critica soa, em boa parte, como uma guerra de classes entre as “elites” e seus
estilos de “arte sublime” e o popular com sua luta por reconhecimento e resgate.
Algo bastante interessante do ponto de vista dos principios e justificdvel do ponto
de vista sociolégico (Silva e Freitas Filho, 2015; Silva, 2017).

Seja como for, podemos dizer, com a tranquilidade de quem acompanha as
politicas culturais com certa proximidade, que o processamento técnico-politico
por parte do agente piblico estd ausente tanto da pritica dos atores republicanos
quanto dos democratas, ¢ também daqueles que s3o objeto de critica de ambos
(supostamente, os “neoliberais”). O poder publico nio estabelece circuitos, trajetos,
roteiros, associagio com outros eventos, nao usa critérios de territorialidade, nio
age de forma a transformar projetos isolados em politicas, nio é capaz de investir
de forma consistente em conjunto de equipamentos culturais de base etc. E verdade
que essas atividades estao presentes em varios programas do MinC, como o Arte
Cultura e Cidadania — Cultura Viva, o Brasil Plural, Engenho das Artes, nas
iniciativas de salvaguarda do patriménio imaterial, em algumas iniciativas do
artesanato popular, economia da cultura etc., mas ninguém vai discordar que as
capacidades e os alcances institucionais s3o limitados.

J4 abordamos a atuagao dos érgaos e, agora hd pouco, os programas do
MinC. Assinalamos as dificuldades em agenciar e desenhar agoes estruturantes de
politicas publicas. As agoes do MinC ainda tém uma grande dose de fragmentariedade,
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s3o bastante pontuais e descontinuas. As instdncias que facultariam um agenciamento
mais ativo de agoes e projetos seriam a CFNC, a Comissao Nacional de Incentivo

A Cultura (CNIC) e 0 CNPC.

Aqui, enfatizamos, ¢é possivel estabelecer vdrios critérios e procedimentos
para as politicas, como: i) estabilizar ideias e diretrizes gerais, associadas ou nio a
recursos; i) priorizar publicos-alvo especificos; i) priorizar o fomento de agoes de
programas do MinC; 7v) dividir recursos por segmentos; e ) permitir o fomento
de projetos que chegam da sociedade, independentemente de editais. De qualquer
forma, o agenciamento pode ser passivo ou ativo.

Deixemos o campo das possibilidades de lado: apenas tocamos no assunto para
estimular nossa prépria imaginagao e deixar claro que parte das op¢des disponiveis
a0 gestor ¢ aos 6rgaos do MinC nao estd sendo formulada ou formalizada. Alids,
esse dado fica claro na discussdo genérica sobre ser a politica cultural baseada ou
nio na ideia de balcao.

Duas prdticas saltam aos olhos e decorrem da percepgao do cardter
fragmentdrios das agoes do Ministério da Cultura: i) o questionamento ostensivo
do balcao, pritica tipica e tradicional da politica brasileira; e ii) a consolidagao
de uma politica de editais ou, conforme nos disseram em entrevistas, politicas
realizadas a partir de editais.

A ideia da existéncia de politicas de balcio e sua superagio por uma politica dos
editais dialoga com o inconsciente politico que afirma que a politica cultural se caracteriza
pela partilha, cooptagio e captura de recursos e que permaneceria fragmentdria, caso nao
fosse objeto de uma verdadeiro regime de a¢ao republicano, os editais.

A visibilidade dessas hip6teses decorre do fato simples de elas serem parte das
imagens e ideias que participam do inconsciente politico. Elas também circulam
com as narrativas que opdem governos “democrdtico-republicanos” a outros,
menos afeitos e cuidadosos com a coisa publica e, certamente, despossuidos de uma
politica global; afinal, é razodvel imagind-los como defensores do Estado minimo
e do mercado como /locus da politica.

Na realidade, essas sdo narrativas de superficie. O que acontece é que os
processos dos editais regulam uma parte dos processos de decisoes e alocagao de
recursos. Como pano de fundo, hd toda uma movimentagao ancorada em escolhas
estratégicas, debates com grupos especificos e preparagio de linhas de atuagio.
O resultado desses ricos processos politicos é, muitas vezes, a continuidade e
presenca de politicas fragmentadas e particularistas. A unidade delas é a presenca da
ideia geral de equidade, a presenga de diretrizes genéricas e de publicos particulares.
A critica ao balcio também diz algo, isto é, que agora se faz politica e que os recursos
nao mais sao capturados por interesses particulares.
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E certo que a feitura de editais nio implica escolhas neutras e tampouco
negociacoes sem sentidos politicos particulares, como parece estar expresso nas
narrativas criticas a respeito das préticas do balcao. No entanto, a simples presenga
do edital e de um sistema hierarquizado — ou nao — de principios e diretrizes nao
implica abandono de uma politica caracterizada pelas acoes fragmentadas e pela
apropriagdo de recursos por grupos particulares.

Outra questao que aparece de forma imediata é a da dificuldade de formatar
editais. Tecnicamente, isso nio é desconhecido; a produgio de um edital segue
uma série de protocolos e fluxos.

A politica ancorada em editais ¢ justificada pela critica ao balcdo, porque a ideia
de balcio nio nos diz muito a respeito dos processos de elaboracio, formulagio e
resultados concretos. Essa ideia também nao fala sobre as redes sociais, que estao
sendo mobilizadas a partir de um procedimento aparentemente republicano, e muito
menos sobre a qualidade da coordenacio das a¢oes de campo para o atingimento de
fins. Outra questdo que aparece de forma imediata ¢ a da dificuldade de formatar
editais. Tecnicamente, isso nio é desconhecido; a produgao de um edital segue
uma série de protocolos e fluxos. H4 problemas e erros na produgao dos editais?
A resposta ¢ sim, mas isso nao decorre de um suposto desconhecimento abstrato
desses processos e de uma estranha e metafisica assertiva de que “¢ fazendo que se
aprende”. Alids, a assertiva ndo ¢ trivial, embora soe como tal. Ela faz sentido desde
que contextualizada no quadro de um dispositivo analitico e critico.

Na verdade, o “¢ fazendo que se aprende” se opde a uma visdo distante
das realidades institucionais. Essa expressao pretende descrever as priticas e seu
cardter artesanal; se opoe as grandes narrativas, por exemplo, ao sistema e ao cardter
republicano dos editais. Seria pouco dizer que as politicas de governos “neoliberais”
usavam de instrumentos juridicos similares e se pautavam nas mesmas ideias politicas.

O edital ¢ parte de um dispositivo institucional. Acrescentar-lhe adjetivos
e compd-lo dentro de narrativas gerais é dotd-lo de sentidos que nao lhes sio
préprios como instrumento de politica. E como descrever o funcionamento de
um microscépio, de uma tecnologia ou técnica reduzindo seu uso a uma narrativa.
Todavia, associd-lo a narrativas ¢ descrever uma produgio de sentidos relevante na
interpretago dos significados associados a politica. Fazer politica é tecer narrativas,
grandes e pequenas, mas ¢ também acionar dispositivos e usar instrumentos que,
se N0 sao neutros, nao o sio em um sentido politico trivial, pois tém uma légica
propria que nio se reduz a retdrica das narrativas.

Entretanto, o desconhecimento da autonomia relativa dos dispositivos e
instrumentos operacionais em relacao aos discursos e narrativas coloca-nos outra questao
importante a respeito do papel dos instrumentos juridicos presentes como suporte
normativo das politicas em foco. Tais instrumentos conferem a agao uma estabilidade.
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Definida uma linha de agio e inscrita em dispositivos normativos, pode-se coordenar
as agoes dos atores a partir deles. Contudo, a criatividade narrativa dos atores, associada
a0 desconhecimento cabal daqueles instrumentos, transforma, dd sentidos e amplifica
os conflitos. No ¢ pouco comum, por exemplo, que participantes da administracio
critiquem certa norma ainda que a desconhegam. Nao hd problemas nisso; afinal,
outros a leram e formaram a opinido que passou a circular. Nao se erra muito quando
a opinido tem que ser colocada em contexto.

Para os funciondrios especializados no uso dos instrumentos, a exemplo da
produgdo de um edital, da prestagio de contas ou da emissio de uma nota de
empenho, o sentido geral das narrativas compartilhadas no dia a dia aponta para
limites, consequéncias dos usos ideoldgicas e politicas dos instrumentos. Eles dizem,
de forma taxativa e as vezes acusatéria, que aqueles, os “politicos”, “nao sabem o que
falam”. Obviamente, esse exercicio tem suas regras: falar do sentido de um edital e
associd-lo com a democracia e a equidade ndo o elabora, pois ele depende muito mais
de procedimentos do que das camadas ideoldgicas que o recobrem. Os ajustamentos
que devem ser feitos sdo finos. No entanto, os instrumentos de politica tém limites e
alcances. O que se diz a seu respeito no cotidiano nem sempre implica reconhecimento
de sua poténcia e do funcionamento técnico e prético da burocracia.

Retornando & metdfora do balcao, podemos dizer que um dos efeitos mais
radicais do uso critico que os atores fazem ao “balcao” é retirar do alcance da
politica parte do processo de alocagio de recursos. A politica passa a ser outra coisa,
uma negociagao, um privilegiamento a demandas particulares, uma seletividade;
o balcio ¢ um pouco mais do que descri¢ao da simples fragmentariedade e falta
de referéncia a diretrizes politicas das agdes. A partir da leitura do instrumento de
politica, isso se torna trivial e secundério, pois, em geral, hd politica, hd principios
e diretrizes a serem seguidos. A ideia do balcio tem outros multiplos significados,
isto é, pode servir para fazer uma critica, para firmar uma visao de mundo, para
estabelecer uma identidade. O significado ¢ o uso que se lhe pode atribuir. Cortar
essa narrativa de suas relagoes com o instrumento de politica e seus resultados é
aceitar com muita facilidade o jogo social das narrativas, é fazer parte da “intriga”.

A ideia do balcao ¢ uma ideia geral bastante precdria para organizar a descri¢ao
e mesmo descrever o que acontece no MinC, agora ou no passado. Nao ¢ muito
dificil mostrar como o processo de compatibilizagao de projetos e demandas
externas, avulsas ou nao, ¢ feito em relagio ao orgamento. O processo consiste em:
i) saber se a demanda apresentada faz parte do conjunto de atividades das quais
sao parte as competéncias do MinC e do FNG; ii) ver se ela é bem formulada do
ponto de vista técnico-formal; iii) pedir compatibilizagoes e ajustes no projeto;
iv) verificar se hd recursos; e v) certificar-se de que eles estio disponiveis e de
acordo com prioridades globais. O edital segue a mesma ordem, mas em geral vem
acompanhado por uma comissao de avaliacio do conjunto de projetos apresentados.
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Um ou outro ponto pode ser mudado, como a possibilidade ou nao de ajustes
posteriores; a adequacdo e compatibilizacio de projetos diferentes a uma sé acao
casada; a mudanga justificada da ordem de conveniamento etc. O mesmo fato ou
processo pode ser considerado “balcao” ou nao. Tudo vai depender da distancia
do narrador em relagio ao processo, de interesses e do simples julgamento, vamos
dizer assim, moral ou politico de toda a sequéncia.

Pode-se mudar o foco da andlise ao articular de forma mais densa as narrativas
e os instrumentos de politica. O que s3o os instrumentos de politica? Um edital, um
niimero, um cartograma ou uma descri¢ao técnica do orgamento sio instrumentos
de politica, pois ajudam a coordenar as agées, avalid-las e mesmo corrigi-las. Eles nao
estao isolados de representacoes, lutas simbdlicas e disputas para conformar-lhes
significados. Todavia, um edital nio se resume ao que se diz dele, pois responde a
uma sequéncia de agdes previstas; um cartograma resulta de uma série de decisoes
técnicas, depende de uma série de equagdes para definir distincias, latitudes e
longitudes; além de representagoes do proprio territdrio, um or¢amento expressa
fluxos ordenados de agoes conforme regras. A politica ptblica é o conjunto desses
elementos articulados na forma de dispositivos.

O SNC nio é apenas um conjunto de narrativas, mas também de estratégias e
célculos politicos. Um dos problemas mais bdsicos das politicas culturais brasileiras
sempre foi o da insuficiéncia de recursos. Para além da ordem de precedéncia
entre o sistema e o Mais Cultura, hd cilculos e estratégias. Para alguns, seria
impossivel manter um sistema na base de convénio e transferéncias pontuais.
Na verdade, vimos no decorrer do processo de redesenho do programa Arte, Cultura
e Cidadania — Cultura Viva que a implementacio dos editais federais esbarra
no problema do conveniamento e depois das prestagoes de contas. Encontramos
problemas de formulagio e execu¢io de editais, mas eles nio se relacionavam com os
critérios de selecao de objetivo, e, em geral, também nao se relacionavam com a
escolha do publico a ser beneficidrio — longe, portanto, de qualquer coisa relacionada
a balcoes. O problema mais grave é a quantidade de procedimentos que envolveria a
produgio de um sistema através de conveniamento e contratos, seja apenas com os
27 estados, mas também com Distrito Federal e os 5.565 municipios. Além disso,
temos um numero igualmente astronémico de possibilidades de conveniar com
grupos e associacoes culturais da sociedade civil. De fato, nessas condicoes, a
criagdo de uma malha de fundos e conselhos setoriais de cultura implica preparar
a drea para um eventual aumento nas transferéncias fundo a fundo ou a partir de
vinculagoes obrigatdrias. E o programa Mais Cultura nisso tudo?

Se considerarmos que os gestores estavam de acordo com o que se afirmou
no pardgrafo anterior, podemos dizer que Mais Cultura nio se opunha ao SNC.
Talvez sociologicamente isso faca algum significado, dado o fato nada trivial das
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divisdes administrativas e politicas na condugao de cada conjunto de agoes. De outro
ponto de vista, entretanto, o Mais Cultura imprimiu a possibilidade de fazer parte
de prioridades governamentais, com as consequéncias orcamentdrias e financeiras
disso decorrentes (aumento de recursos e o nio contingenciamento eram duas das
promessas). Ele conferiu a Secretaria de Articulagao Institucional (SAI) a posi¢io
e a possibilidade de media¢ao de conflitos administrativos e de interesses politicos
que comecavam a despontar no cendrio pré-eleitoral e que envolvia o ministério
e diversos secretdrios do MinC, gerando impactos nao previstos no MinC e no
FNC. Na verdade, a SAI teve uma oportunidade impar de conectar acoes do
MinC em um conjunto coerente, de gerar desdobramento nio apenas no sistema
nacional, mas também no Sistema Federal de Cultura (SFC), organizando agoes
transversais aos diferentes 6rgaos do ministério. Embora o processo de agenciamento
das a¢des tenha tido um limite, é certo que atingiu um grau de sucesso, dada sua
capacidade de dar uma légica, mas também pelos desdobramentos administrativos
e politicos internos.

Portanto, ao lado da ideia de confecgio dos editais, é possivel estabelecer
certa conexdo de recursos a critérios, digamos, automdticos de repasses. Uma das
posicoes a esse respeito ¢ aquela que associa a construgao do SNC nao com a adesio
e o conveniamento com estados, Distrito Federal e municipios, o que implicaria
longos e desgastantes processos politicos e burocrdticos, mas com transferéncias
diretas a fundos locais de cultura.

A mecinica bésica ¢ muito mais simples e exige menos de negociacoes politicas
e de processos burocréticos. A institucionalizagdo implica estabilizar certos critérios
gerais de politica, mas sem politica. Se olharmos para outros sistemas maduros,
veremos que os critérios de repasse foram sendo formulados gradualmente,
adicionando camadas sobre camadas, critérios sobre critérios. Por exemplo,
transferéncias globais de recursos podem conter incentivos para investimentos
especificos, como compra de carros, ambuléncias, tecnologias etc. Portanto, a
imagem corrente de que as transferéncias facilitariam as relagdes interfederativas
tém um sentido correto, mas limitado a algumas condigoes e especificos pontos
de vista. Decorre da percepgao da autonomia de quem recebe os recursos e da
desnecessidade, por parte do governo federal, de manuten¢io de uma burocracia
administrativa para o controle no uso de recursos, para o acompanhamento
e prestagdo de contas. No entanto, ela implica também a necessidade de toda
uma construgdo de objetivos politicos, critérios técnicos e padroes normativos.
Nada mais enganoso do que a suposi¢ao de que as defini¢coes gerais cessem com os
problemas, pois elas mudam de sentido e de lugar. Os entes federados passardo a
ser demandados em termos de estruturas setoriais de discussao politica e nas suas
capacidades institucionais para efetivar o ciclo completo das politicas publicas
(formulagio, elabora¢ao, implementagio, execugao, monitoramento, avaliacio etc.).
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Novas fungoes recairio sobre o governo federal, e pressoes de diferentes naturezas
recairdo sobre as instituicoes federais de cultura.

A auséncia de planos e diretrizes substantivas fica evidente numa aproximagio e
comparagio simples a complexidade das transferéncias feitas pelo SUS e pelo Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS). Os processos de construgao do SUS e do
SUAS nao se iniciaram a partir do momento em que os sistemas ganharam a forma
normativa de lei, depois de sua constitucionaliza¢do ou do aumento significativo de
recursos disponiveis. Tais processos, todos lentos, graduais e incrementais, foram
sendo decididos na medida em que se tinha uma ideia mais ou menos clara do
sentido geral da politica. Entretanto, é de se dizer que a clareza de objetivos foram
juntados capacidades e recursos do governo federal para conduzir os processos.

As estratégias para simplificar e consolidar os mecanismos das politicas sao
vérias. Todavia, o grau de dificuldade para o estabelecimento de um pacto federativo
em torno desses instrumentos decorre menos desses elementos do que da falta de
reflexao sistemdtica a respeito da natureza das conexdes entre politica (plano cognitivo
e normativo) e plano operacional. Transferir recursos — tendo-os, repetimos — nao é
tarefa das mais dificeis. Saber o porqué de transferir, e como (convénios, contratos,
fundo a fundo etc.), e, sobretudo, qual é a melhor forma, dados os objetivos, ¢ algo que
aparentemente ainda vai exigir da capacidade de imaginagao politica e administrativa
do MinC e de seus aliados. De toda sorte, a articulagio de referenciais de politica
encontra solo fértil na conformagio das comunidades ou em redes de politica publica.
Os caminhos estao sendo tragados, embora com a presenca de um justificado vaivém,
de um tatear natural nos processos de construgio institucional.

Na secio seguinte, apresentaremos de forma bastante estilizada as mais recentes
reformas do MinC. O objetivo é demarcar o campo institucional e voltarmos em

seguida ao tema da participa¢io no campo do SNC. Para tanto, precisamos pontuar
questoes sobre o CNPC, o FNC e a CENC.

6 A ENGENHARIA INSTITUCIONAL: AS REFORMAS DO MINC, O SNCEA
PARTICIPACAO SOCIAL

Esta se¢do persegue o objetivo geral de descrever a mais recente reforma
administrativa do MinC, e o objetivo especifico de apresentar o redesenho das
instAncias organizacionais e participativas do MinC.

O MinC é um exemplo de um processo dindmico de construgio institucional.
Nos tltimos anos, ele passou por inimeras reformas, e as tltimas mudangas estao
consolidadas no Decreto n® 7.743/2012. As modificagdes incidem na concepgao
politica de algumas das a¢des do ministério, no tratamento a questao dos direitos
autorais, na inclusio da economia criativa no escopo das agoes ministeriais, nas
estratégias para lidar com a diversidade cultural — as mais importantes articuladas
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ao programa Cultura Viva —, e no pacto federativo a ser realizado em torno
do SNC. Um dos componentes do SNC ¢ a participacio social via conselhos.
Antes de chegar ao CNPC, ¢ necessério entendermos as linhas gerais da reforma
estabelecida no decreto de 2012.

Com efeito, os processos participativos acontecem em instincias variadas,
como foruns, redes e GTs, e ndo apenas nos drgaos mais estdveis de participagio.
Por exemplo, o Grupo de Trabalho Cultura Viva (GT-CV) foi uma dessas instincias
de participagdo. Funcionou em 2012 com o objetivo de redesenhar o programa
Cultura Viva, um dos nucleos simbélicos e politicos mais representativos do
conjunto de agdes culturais do governo Luiz Indcio Lula da Silva. O programa é
exemplo também em outro sentido: desde 2007, passou a ser descentralizado, isto
é, sua implementagdo passou a se dar no quadro da construgao do federalismo
cultural. No primeiro momento, foi articulado com o programa Mais Cultura,
patrocinado pelo MinC e implementado pela SAL.

A ideia geral de sistema nao corresponde nem as estratégias nem a uma
imagem-objetivo comum e sem contradicoes. O programa Mais Cultura, dado o
seu desenho e com as promessas de impacto, pode, em certo sentido, ser associado
ao exercicio do sistema. As razbes sao simples e coloca questoes interpretativas
complexas e sérias. O Mais Cultura articulou e agenciou agoes de diferentes
tipos, tanto de vdrias secretarias do MinC quanto relacionadas a microcréditos,
além de fomento a projetos. O mesmo programa teve como objetivo induzir
a criagdo de estruturas de acompanhamento, fiscalizagdo e participagao social
nos estados e municipios que seriam embrides de conselhos e fundos setoriais.
Ao mesmo passo, a SAI manteve uma longa agenda de assinatura de termos de
cooperagao. Esse conjunto de movimentos, que incluem decisivamente processos
de agenciamento e de convencimento politico, pode ser considerado o préprio
exercicio do sistema, ja que induz as a¢oes transversais federais, isto é, dentro do
MinC, mas igualmente dinamiza articulagées com instituicoes locais.

Entretanto, as dificuldades operacionais, a instabilidade e a fragmentariedade
das acoes do Mais Cultura podem predispor o analista a uma segunda versao do
sistema. Para termos um sistema, hd uma precondicio conceitual e politica, qual seja,
a necessidade de que as conexdes institucionais sejam estdveis e intencionadas.
Sem a existéncia desses elementos, tem-se apenas uma estrutura sem a presenca
de processos de agéncia e férum imprescindiveis para a vigéncia plena do SNC.
Quais seriam entdo essas dificuldades operacionais? Onde estaria a instabilidade do
programa e desconexao das agoes? Os sentidos do SNC foram transformados com
a desconexao do Mais Cultura em relacao a SAI e com as novas orientacoes dessa
secretaria. Provavelmente, os significados da participagio social também sofreram
transformagbes. £ o que tentaremos compreender a seguir.
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7 AS REFORMAS NO DECRETO N° 7.743/2012

O MinC finalizou mais uma reforma administrativa em 2012, a qual consolida
orientagdes presentes em periodos anteriores. A formaliza¢do nao coloca um
ponto, mas uma virgula em conflitos que se desdobram em torno de concepg¢oes
diferenciadas a respeito das politicas e a respeito do que nelas é relevante em termos
de objetivos finais.

As sucessivas reformas do MinC revelam que as politicas culturais — o
Estado cultural — ndo tém unidade e ndo atuam em bloco, de forma homoggénea.
Ao contrério, lidam com indmeros processos competitivos, interesses rivais, grupos
de pressio e recursos escassos. O Estado ¢ fragmentado em diversas comunidades
politicas, que retinem funciondrios e grupos com maior ou menor coesio, e diferentes
perspectivas profissionais e adesoes aos sistemas de a¢ao propostos. Esses dinamismos
podem ser situados em pelo menos dois niveis, quais sejam, as tradi¢oes de agio da
administracdo e as representagoes que os atores (gestores e politicos) fazem delas.

O desconhecimento desses imbricamentos dd a impressao de que novas
tradi¢oes podem ser reinventadas a todo tempo. Entretanto, nada mais falso do que
imaginar que tudo se cria na administragio a medida da alternincia dos governos,
ou que a for¢a dos grupos para resolugao de problemas se reconfigura inteiramente
pela criagdo ou reestruturagio de novas pastas, secretarias e diretorias.

Na maior parte das vezes, esses jogos em microescala deslocam fungoes,
cargos e pessoas, mas atualizam estruturas de capacidades e orientagoes culturais
sedimentadas, repisando alguns erros e acertos. No geral, ndo tém efetiva capacidade
de resolugio de problemas. Entretanto, a inven¢io sucessiva de organogramas mostra
a vontade politica. E o que se descreverd nos parigrafos que se seguem. A escolha
recaird em algumas das questoes mais relevantes enfrentadas pela reforma.

O organograma do MinC revela estruturas de hierarquia e competéncias, cuja
fotografia ¢ dada, formalmente, por meio de normas. No governo Lula, a estrutura
regimental do MinC sofreu vérios ajustes, sendo fixada, principal e finalmente,
por meio do Decreto n° 6.835/2009. Sob a gestao da presidente Dilma Rousseft,
o Decreto n® 7.743/2012 alterou, novamente, o organograma do ministério.
Enfatizem-se: 7) o deslocamento do tema dos direitos autorais para a secretaria
executiva; 77) a absor¢do do tema da identidade e da diversidade cultural pela
Secretaria de Cidadania Cultural (SCC), que passou a ser denominada Secretaria
da Cidadania e da Diversidade Cultural (SCDC); iii) a consolidacio formal da

Secretaria de Economia Criativa (SEC); e 7v) a reestruturacio da SAI.

Em linhas gerais, a estrutura é formada pelos érgaos de assisténcia direta e
imediata & ministra de Estado (gabinete, secretaria executiva e suas respectivas diretorias



88 ‘ Direito e Politicas Culturais

e consultoria juridica), 6rgaos especificos singulares (secretarias e diretorias), rgaos
descentralizados, 6rgaos colegiados e entidades vinculadas.

No que tange aos érgaos descentralizados e 6rgaos colegiados, pouco foi
alterado pelo novo decreto. Os 6rgaos descentralizados, formados pelas representagoes
regionais, tém a competéncia de assistir a ministra de Estado e outros dirigentes do
ministério na representagio politica e social. Além disso, subsidiam o ministério
na formulagio e avaliagio de politicas, programas, projetos e agoes, bem como
auxiliam a articula¢io com 6rgaos da Unido, dos estados, do Distrito Federal, dos
municipios e das entidades privadas.

As mudancas mais significativas instituidas pelo Decreto n° 7.743/2012, em
relagao ao Decreto n°® 6.835/2009, ocorreram nos érgaos de assisténcia direta a
ministra de Estado e nos 6rgaos especificos singulares. O Decreto n°® 7.743/2012
atribui trés novas competéncias a secretaria executiva, quais sejam: i)a coordenagzio
da implementagio da politica de direitos autorais; ii) a coordenagio e supervisao
de acoes de difusio de produtos culturais resultantes de projetos apoiados pelo
ministério; e iii) a supervisio de agdes de programacio do espaco cultural.

A Diretoria de Direitos Intelectuais tem competéncia de supervisionar as agoes
de gestao e difusdo dos principios dos direitos autorais. A essa atribuigao genérica
somam-se outras, como a avaliacio de formas alternativas de licenciamento de
obras intelectuais protegidas por direitos autorais, o apoio a pesquisa dos direitos
autorais e a elaboragao de atos que visem ao cumprimento e ao aperfeicoamento
da legislacao sobre o tema. O Decreto n® 7.743/2012 atribuiu a essa diretoria a
tarefa de subsidiar a formula¢io, implementagao e avalia¢io da politica do MinC
sobre direitos autorais e sobre os conhecimentos e expressoes culturais tradicionais
no Ambito da propriedade intelectual. Além disso, passou a caber a Diretoria
de Direitos Intelectuais integrar as instincias intergovernamentais que tratam
do assunto. Durante a vigéncia do Decreto n® 6.835/2009, o érgao responsavel
por tratar de direitos autorais era essa diretoria, érgao singular vinculado a SPC.
Com a nova organizagao do ministério, a temdtica passou para a secretaria executiva,
mais proxima da ministra de Estado, sendo resultado dos conflitos e desconfiangas
da rede de apoio do MinC no que se refere as novas diretrizes do ministério em
relacao aos direitos de autor.

Uma das mudangas importantes no ministério envolveu a SCC, que conduziu
a politica dos pontos de cultura. O Decreto n® 7.743/2012 reuniu em uma mesma
secretaria as questoes de cidadania e diversidade cultural, as quais, durante a vigéncia
do Decreto n® 6.835/2009, eram tratadas separadamente pela SCC e pela Secretaria da
Identidade e da Diversidade Cultural. No entanto, as competéncias das secretarias nao
apenas foram somadas, mas tornaram-se mais densas, com a inclusio de temas
como a gestdo participativa de programas, projetos e agoes no Ambito da secretaria,
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e a relagio entre diversidade e cidadania no fortalecimento das relacoes federativas.
A SCC competia planejar, monitorar e avaliar politicas, programas, projetos e agdes
da cidadania e da diversidade cultural brasileira. A esta competéncia geral somam-se
quinze outras. Entre elas, citem-se: a promogao de iniciativas em prol do patriménio,
da memoria e das manifestagoes artisticas e culturais; o fortalecimento das relacoes
federativas; e a implementagio do PNC. Também sao atribuigdes dessa secretaria
instituir atividades de incentivo a diversidade e ao intercAmbio cultural como meios
de promogao da cidadania e de zelar pelo cumprimento de acordos de cooperagao
internacional e nacional, com destaque para a Convencao sobre a Protecio e a

Promocio da Diversidade das Expressoes Culturais, da Organiza¢io das Nagoes
Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO).

A criagao formal da SEC foi lenta. Vdrios meses se passaram desde o inicio
do governo e o antincio até a definitiva institucionaliza¢do formal da secretaria
pelo Decreto n® 7.743.5 As competéncias da SEC derivam da sua atribuigao geral
de propor, implementar e avaliar planos e politicas para o desenvolvimento da
economia criativa brasileira. Nesse rol, estao preocupagoes com o fortalecimento
de micro e pequenos empreendimentos criativos, com a cadeia produtiva de setores
criativos e com o desenvolvimento de territdrios criativos para a formagiao de
novos empreendimentos. Também se inserem nas atribui¢des da SEC o apoio aos
intercAmbios técnicos e de gestao dos setores criativos com paises estrangeiros, assim
como o auxilio na elaborac¢io de tratados internacionais sobre economia criativa
em articula¢do com institui¢oes publicas e privadas. O Decreto n° 6.835/2009
mencionava de forma bastante pontual a economia da cultura quando tratava
das competéncias da SPC e da Diretoria de Desenvolvimento e Avaliagao de
Mecanismos de Financiamento, vinculada 4 Secretaria de Fomento e Incentivo
a Cultura. Portanto, o tema economia criativa somente passou a ser tratado por
6rgao especifico do MinC com o Decreto n® 7.743/2012.

A SAI tem a competéncia de promover, de forma intersetorial, a articulagio de
politicas, programas e agoes culturais, bem como a articulagao federativa, por meio do
SNC, com a integrago das politicas realizadas pelos entes federados e representacoes
regionais, com a participa¢io da sociedade, visando ao desenvolvimento cultural, social
e econdmico do pais. A coordenagio do CNPC, da Conferéncia Nacional de Cultura
(CNC) e da Comissao Intergestores Tripartite (CIT) também ¢ atribuicio da SAL

No caso do CNPC, também cabe a secretaria prestar apoio técnico e
administrativo. Por fim, cabe a SAI executar acoes relativas a celebracio e a
prestaciao de contas de instrumentos que envolvam a transferéncia de recursos

do Orcamento Geral da Unido (OGU). Com o Decreto n° 7.743/2012, foram

5. Para mais informacdes, verificar publicacao disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_co
ntent&view=article&id=150118&Itemid=9>.
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excluidas as competéncias que o Decreto n® 6.635/2009 mencionava como
vinculadas ao programa Mais Cultura e & coordenagio e supervisao das atividades das
representagdes regionais do ministério. O Decreto n®7.743/2012 incluiu a atribui¢io
de apoiar os estados, o Distrito Federal e os municipios na institucionalizagao e
elaboracio dos seus respectivos planos de cultura e de coordenar as instancias de

articulacio do SNC (CNPC, SNC e CIT).

Finalmente, chegamos ao ponto focal da descri¢ao das normativas. A SAI era
carregada de ambiguidades em termos dos seus objetivos, as quais nio decorrem
das atribui¢oes formais, mas do peso de cada conjunto de agdes nas prioridades
institucionais. O ponto mais relevante ¢ o da presenga de concepgoes divergentes
a respeito do que seria 0 SNC e de quais as estratégias mais adequadas para
implementd-lo (Codes ez 4l., 2011).

O programa Mais Cultura representava o exercicio do sistema, isto é, realizava
o sistema como um conjunto de préticas de financiamento e fomento de atividades
culturais. Na mesma secretaria, o sistema também ganhava o sentido de uma
arquitetura institucional entre os niveis federativos, exigindo a presenca de fundos
setoriais de cultura e conselhos paritdrios. Aparentemente, esse dilema teve um
fim, ou, quem sabe, o enigma ganhou novos sentidos. A hipdtese ¢ que a agenda
mudou, saindo da implementa¢io de um programa para a sedimentagio de uma
rede institucional centrada em conselhos, fundo e planos e, sobretudo, na construcao
de instAncias de pactuacio participativa de diretrizes substantivas para as politicas
federativas. A respeito da arquitetura institucional, ainda passamos pela descri¢ao
do que nos dizem as normas. Sendo, vejamos.

8 CNPC
O CNPC ¢ regido pelo Decreto n°5.520/2005 e pela Portaria n® 28/2010, que

aprovou o regimento interno do CNPC. A alteragao mais recente na composigio e
no funcionamento do conselho foi feita pelo Decreto n® 7.743/2012. Por meio dessa
mudanga, a Secretaria Executiva deixou de ter a atribuicio de prestar apoio a0 CNPC.
Atualmente, a competéncia de prestar apoio técnico e administrativo ao CNPC é da SAL

O art. 65 do Decreto n° 5.520/2005 lista os 6rgaos integrantes do conselho:
plendrio; Comité de Integragio de Politicas Culturais (CIPOC); colegiados setoriais e
comissoes temdticas ou GTs. O ministro da Cultura preside o CNPC e seu plendrio.

Ao plendrio cabe estabelecer orientagdes e diretrizes do SFC; propor e
aprovar as diretrizes gerais; acompanhar e avaliar a execucio do PNC. O trabalho
referente  fiscalizagio e avaliagao da aplicagao dos recursos provenientes do sistema
federal de financiamento da cultura e o apoio aos pactos entre entes federados a
fim de estabelecer a efetiva cooperacio federativa necessdria a consolidagao do SFC
também ficam a cargo do plendrio. O plendrio tem a competéncia de estabelecer
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cooperagao com movimentos sociais, organiza¢des nao governamentais (ONGg)
e setor empresarial, incentivando a participagao democrdtica na gestao das politicas e
dos investimentos ptblicos na drea da cultura. Por fim, a aprovacio do regimento
interno da CNC e o estabelecimento do regimento interno do CNPC, a ser aprovado
pelo ministro de Estado da Cultura, sao atribuigées do plendrio.

Em linhas gerais, no que tange ao plendrio, o regimento interno repete
as competéncias e a listagem dos entes que o compdem estabelecidas no Decreto
n° 5.520/2005. O regimento também dispoe sobre detalhes do funcionamento do
plendrio (periodicidade e estrutura das reunioes, atribuigoes dos membros do érgio etc.).

O CIPOC ¢ formado pelos titulares das secretarias, autarquias e fundagoes
vinculadas a0 MinC. O érgio tem a atribuigio de articular as agendas e coordenar
a pauta de trabalho das diferentes instincias do CNPC. O regimento interno
da competéncias mais especificas ao CIPOC, quais sejam: proceder a avaliagio
sistemdtica e ao planejamento de curto, médio e longo prazo das atividades do
CNPG; relatar assuntos de sua competéncia ao plendrio; e apreciar e sistematizar,
em primeira instdncia, propostas de alteragées do regimento interno.

Os colegiados setoriais sao constituidos por representantes do poder publico
e da sociedade civil. De acordo com o regimento interno do CNPC, os colegiados
setoriais sao formados por cinco representantes do poder putblico — escolhidos
entre técnicos e especialistas indicados pelo MinC e/ou pelos érgaos estaduais,
distritais e municipais relacionados ao setor — e quinze representantes da sociedade
civil organizada. Eles tém as atribuigoes de fornecer subsidios para a defini¢io de
politicas, diretrizes e estratégias dos setores culturais e apresentar as diretrizes dos
setores representados no CNPC antes da aprovagao das diretrizes gerais do PNC.
O regimento interno atribui outras competéncias aos colegiados setoriais, como
promover didlogo entre poder publico, sociedade civil e agentes culturais a fim de
fortalecer a economia da cultura e a circulagao de ideias, assegurar a diversidade
das expressoes culturais e incentivar a valorizagao das modalidades de exercicio
profissional vinculadas  cultura e a promogio de atividades de pesquisa.

Comissoes temdticas e GTs tém o trabalho de fornecer subsidios para a tomada
de decisoes sobre temas especificos, transversais ou emergenciais relacionados a
drea cultural. Tais comissoes so integradas por representantes do poder publico
e da sociedade civil, de acordo com norma do MinC. Segundo o regimento
interno, as comissoes temdticas ou GTs tém cardter tempordrio e, para entrar em
funcionamento, é necessirio que uma norma do MinC determine o coordenador
e a composi¢io do GT, a exemplo do GT-CV (Portaria n® 45/2012).

A CNC possui regimento préprio: a Portaria n® 65/2009 reproduziu
integralmente o regimento interno da IT CNC. A cada conferéncia, existe novo
regimento. Até agora, foram realizadas apenas duas, sendo a dltima realizada



9 ‘ Direito e Politicas Culturais

em 2010, de maneira que a descricdo segue as disposicdes deliberadas nessa
conferéncia. Além da competéncia genérica prevista no Decreto n® 5.520 de
analisar, aprovar mogoes, proposicoes e avaliar a execu¢ao das metas do PNC e
respectivas adequagoes ou revisoes, as disposi¢oes regimentais conferem a CNC
outras competéncias. Por exemplo, “discutir a cultura brasileira nos seus aspectos
da memoria, de produgio simbdlica, da gestao, da participa¢ao social e da plena
cidadania”, “propor estratégias para a consolidagao dos sistemas de participagao
e controle social na gestao das politicas ptblicas de cultura” e “propor estratégias
para a implantacio dos Sistemas Nacional, Estaduais e Municipais de Cultura
e do Sistema Nacional de Informacées e Indicadores Culturais” (Brasil, 2009).
A CNC ¢ constituida por representantes da sociedade civil — indicados em
conferéncias estaduais, na conferéncia distrital, em conferéncias municipais
ou intermunicipais de cultura e em pré-conferéncias setoriais de cultura — e do
poder publico dos entes federados, sendo que as especificidades dessas indicagoes
seguem o regimento interno da prépria conferéncia.

9 CNIC

A Lein®8.313/1991 (Lei Rouanet) instituiu a CNIC, estabelecendo aqueles que a
integram: 7) o secretdrio de Cultura da Presidéncia da Republica; 77) os presidentes
das entidades supervisionadas pela Secretaria de Cultura da Presidéncia da Republica
(SEC/PR); iii) o presidente da entidade nacional que congregar os secretdrios de
Cultura das Unidades da Federacio (UFs); i) um representante do empresariado
brasileiro; e v7) seis representantes de entidades associativas dos setores culturais e
artisticos de Ambito nacional.

Com o Decreto n°® 5.761/2006, ocorreu o ajuste na composi¢io da CNIC, de
maneira que, como nio hd mais a figura do secretdrio de Cultura da Presidéncia da
Repiblica, o ministro de Estado da Cultura é quem preside a comissao. O ministro
da Cultura, os presidentes de cada uma das entidades vinculadas a0 MinC ¢ o
presidente de entidade nacional que congrega os secretdrios de Cultura das UFs
indicam seus primeiros e segundos suplentes. O representante do empresariado
nacional e os seis representantes de entidades associativas de setores culturais e
artisticos (que devem contemplar artes cénicas, audiovisual, masica, artes visuais,
digital e eletronica, patriménio cultural material e imaterial e expressoes das culturas
negra, indigena e populagées tradicionais, humanidades, literatura e obras de
referéncia) terao mandato de dois anos, permitida uma tinica recondugio, sendo o
processo de indicagio estabelecido em ato especifico. Atualmente, os representantes
dessas categorias para o biénio 2013-2014 precisam se inscrever em processo
seletivo, que tem duas fases: uma inicial, de habilita¢io das entidades, e uma final,
de indicagao dos representantes das entidades para que o ministro decida.
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As competéncias dessa comissdo também sio fixadas pelo decreto, além do
trabalho de elaborar parecer técnico a fim de subsidiar as decisdes do MinC quanto
aos incentivos fiscais e a0 enquadramento dos programas, projetos e acoes culturais
nas finalidades e nos objetivos previstos da Lei Rouanet, observado o plano anual do
Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac). Cabe a CNIC discutir e subsidiar
definigao dos segmentos culturais ndo previstos expressamente nos capitulos 3
e 4 da Lei Rouanet que tratam, respectivamente, dos Fundos de Investimento
Cultural e Artistico (Ficart) e do incentivo a projetos culturais. A andlise das
agoes consideradas relevantes e que nio sejam projetos culturais em cujo favor
serdo captados e canalizados os recursos do Pronac de que trata a Lei Rouanet no
art. 32 também é competéncia do CNIC. As questoes relativas ao aperfeicoamento
do Pronac — inclusive com elaboragao de trabalho anual de incentivos fiscais e
aprovagao do plano anual do Pronac, a emissao de parecer sobre recursos contra
decisoes desfavordveis a aprovagao e a avaliacio e prestagao de contas de programas,
projetos e a¢oes que utilizem recursos de incentivos fiscais — também cabem ao
CNIC. Vale lembrar que o rol de competéncias é meramente exemplificativo, uma
vez que o ministro da Cultura pode atribuir novas atribuigoes.

O art. 43 do Decreto n° 5.761/2006 diz que o funcionamento da CNIC
serd regido por normas internas. O regimento interno da comissao foi aprovado
pela Resolucio n° 1/2010 e prevé a seguinte estrutura organizacional: plendrio,
grupo técnico de artes cénicas, grupo técnico de audiovisual, grupo técnico de
musica, grupo técnico de artes visuais, arte digital e eletronica, grupo técnico
de patrimonio cultural, grupo técnico de humanidades, grupo técnico de artes
integradas e coordenagao administrativa.

O plendrio é composto pelos proprios membros titulares da CNIC: 7) o ministro
de Estado da Cultura, na condi¢ao de presidente; 7i) o diretor presidente da ANCINE;
iii) o presidente da FBN; 7v) o presidente da Fundagio Cultural Palmares (FCP);
v) o presidente da Fundagio Casa de Rui Barbosa (FCRB); v7) o presidente da Funarte;
vii) o presidente do IPHAN; iii) o presidente do Ibram; ix) o presidente da entidade
nacional; x) um representante do empresariado nacional; x7) um representante do setor
de artes cénicas, indicado por entidades associativas do setor; x77) um representante do
setor de audiovisual, indicado por entidades associativas do setor; x777) um representante
do setor de musica, indicado por entidades associativas do setor; x7z) um representante do
setor de artes visuais, arte digital e eletrénica, indicado por entidades associativas
do setor; x») um representante do setor de patriménio cultural, indicado por entidades
associativas do setor; e xvi) um representante do setor de humanidades, indicado por
entidades associativas do setor.

Os GTs tém funcio de assessoramento de membro da CNIC. Todos os grupos,
com excegdo do grupo de artes integradas, sio compostos da seguinte forma: o
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membro da CNIC indicado pelas entidades associativas do respectivo setor cultural
e artistico, na qualidade de coordenador do grupo; e os suplentes do membro
titular indicado pelas entidades associativas do respectivo setor cultural e artistico.
O grupo técnico de artes integradas é composto pelo membro representante do
empresariado nacional, na condicio de coordenador, e seus respectivos suplentes.

A Coordenagio Administrativa da CNIC ¢ exercida pelo Gabinete da
Secretaria de Fomento e Incentivo a Cultura do MinC. O regimento interno
prevé a possibilidade de a CNIC editar simulas administrativas.

10 CFNC
A CFNC foi criada pelo Decreto n® 5.761/2006. As atribui¢des dessa comissao

sa0 a avaliacdo e selecao de programas e agoes culturais que objetivem a utilizagao
de recursos do FNC, de modo a subsidiar sua aprovag¢io final pelo ministro de
Estado da Cultura. Alem disso, cabe 8 CFNC apreciar propostas de editais a serem
instituidos em caso de processo publico de selecao de agoes financiadas com recursos
do FNC e elaborar proposta de trabalho anual do FNC e das entidades vinculadas
a0 MinC. Também aqui o rol de competéncias ¢ meramente exemplificativo, uma
vez que o ministro da Cultura pode atribuir novas atribuigées 8 CFNC.

A comissao ¢ integrada pelo secretdrio executivo do MinC, que a presidira,
pelos titulares das secretarias do MinC, pelos presidentes das entidades vinculadas
a0 MinC e por um representante do gabinete do ministro de Estado da Cultura.
O regimento interno da comissao foi aprovado pela Portaria n® 131/2011. Segundo o
regimento, as programagoes especificas para alocar os recursos do FNC compreendem
as seguintes linguagens artisticas e dreas temdticas: ) artes visuais; 77) circo, danga
e teatro; 7i7) musica; iv) acesso e diversidade; v) patrimonio e memoria; i) livro,
leitura, literatura e lingua portuguesa; v7z) agoes transversais e equalizagao de politicas
culturais; e v77i) incentivo a inovagio do audiovisual. O mesmo regimento prevé,
ainda, que a estrutura gestora das programagoes especificas do FNC é composta por:

*  4rgio colegiado: CFNG;

*  6rgdo executivo: Secretaria de Fomento e Incentivo a Cultura (SEFIC);
e 6rgaos consultivos: comités técnicos especificos de incentivo a cultura; e
*  6rgio de monitoramento: SPC.

Mesmo com a alteragio da estrutura do MinC prevista no Decreto
n° 7.743/2012, dificilmente a estrutura gestora serd alterada, uma vez que as
secretarias mantiveram suas competéncias mais centrais.

Ao 6rgao executivo do FNC cabe: 7) exercer a secretaria executiva; iz) prestar
suporte técnico e administrativo; 7ii) convocar as reunioes ordindrias e extraordindrias
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da CFNC e dos comités técnicos; 7z) administrar a implementagao do FNC e de suas
programagdes especificas; v) propor normas e procedimentos para a utilizaco dos
recursos do FNC, em consonincia com o PNC, observadas as diretrizes estabelecidas
pela CENG; i) coordenar a elaboragao da proposta orcamentiria do FNC, em
conformidade com o disposto no plano plurianual do quadriénio correspondente,
e avaliar sua execugao; vii) coordenar a elaboracio do plano de trabalho anual,
que conterd regulamento detalhado para a execucio do FNGC, a ser aprovado pelo
ministro de Estado da Cultura; vii7) selecionar programas financiados pelo FNC
para homologagao da CFNC; ix) instituir GTs de especialistas; e x) estabelecer
parcerias com organizagdes governamentais e nao governamentais, universidades
e institutos de pesquisa, nacionais e internacionais, para o monitoramento e a
consecugdo dos objetivos do FNC.

Os 6rgaos consultivos sao formados por oito comités técnicos de incentivo
a cultura, um para cada programacio especifica, com o objetivo de subsidiar a
elaboragio dos programas e agoes do PNC apresentados a0 MinC, e serao compostos
por gestores pablicos de governo, especialistas nas dreas setoriais e representantes
da sociedade civil. Os comités técnicos de incentivo a cultura serdo integrados
por: ) um representante do MinC, que o preside; 77) de trés a sete representantes
das dreas especificas do MinC afins a cada uma das programagées; ii7) de trés a
sete representantes da sociedade civil, oriundos preferencialmente do CNPC ou
de outros 6rgaos colegiados do MinC, com representa¢do no campo cultural,
com comprovada ligacio a linguagem artistica ou drea temdtica, de acordo com
as caracteristicas de cada programagio especifica do FNGC; e i) trés especialistas
ou criadores com notdrio saber na respectiva 4rea.

Esses comités tém as competéncias de produzir e elaborar, de forma consultiva
a CFNC, diretrizes e diagnésticos sobre a politica de fomento do FNC, apresentadas
a0 MinC por meio de uma das programagées especificas; subsidiar o 6rgao de
monitoramento na elaboragio de critérios técnicos para a utilizagao dos recursos
do FNC, em consonéncia com o PNC e observadas as diretrizes estabelecidas pela
CFNG; e demandar estudos e pesquisas para elaborar diagndsticos necessdrios a
elabora¢ao do plano de trabalho anual da CFNC e a focalizacio de politicas setoriais.

O 6rgao de monitoramento tem o trabalho de monitorar e avaliar os
programas e agoes propostos pelo plano de trabalho anual do FNC e pela
CFNC, verificando sua eficdcia, eficiéncia e efetividade na implementagio de
diretrizes e metas do PNC. Ele também deve manter sistema de informacoes e
indicadores para o acompanhamento e avaliagio dos programas, projetos e agdes
desenvolvidos e financiados pelo FNC, disponibilizando dados e andlises de sua
execugio orcamentdria por meio do Sistema Nacional de Informagao e Indicadores
Culturais. Além disso, deve propor critérios para a utilizacio dos recursos do FNC,
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em consonancia com o PNC e submetidos a apreciagao e chancela da CENC, e
avaliar as acoes e os projetos anualmente apoiados e financiados pelas programagoes
especificas e pelos comités técnicos, verificando seu desempenho na implantagao
de diretrizes e metas dos planos nacionais setoriais e sugerindo mecanismos para
garantir o equilibrio sazonal na alocagio de recursos para as dreas. Finalmente,
deve apresentar ao 6rgao responsavel pela elaboragao do Plano Anual de Trabalho
do FNC os objetivos e as diretrizes prioritdrios para a execugdo da programagio
especifica “A¢oes Transversais e Equalizagao de Politicas Culturais”, zelando pela
sustentabilidade de equipamentos culturais, o alcance de metas qualitativas ¢ o
desenvolvimento da economia da cultura.

11 ALGUMAS AMBIGUIDADES DA INSTITUCIONALIZAGAO DA PARTICIPACAO NO CNPC

Ja vimos a ambiguidade nas orientagées do MinC no livro “As politica publicas e suas
narrativas: o estranho caso entre 0 Mais Cultura e o Sistema Nacional de Cultura”
em relacio a SAL Ela foi resolvida na tltima reforma pelo Decreto n® 7.743/2012.
Também jd enfatizamos a ambiguidade entre o discurso da participagao social e a
demora pelos processos de institucionalizagio do CNPC. O funcionamento estével
desse 6rgao dissolve em parte as ambiguidades entre a centralidade do Estado, em uma
l6gica republicana, e sua abertura a participagio social em outra l6gica, a democritica.
A tensio entre as duas é uma constante nos Estados contemporaneos, entretanto;
as competéncias do CNPC nos causam outros estranhamentos. Nao vimos nas atas
nenhuma discussao a respeito das reformas do MinC: a rigor, as atas nao contemplam
todas as complexas atribuigoes do conselho no seu dia a dia, mas é de se estranhar a
quase total auséncia de discussoes substantivas a respeito das estruturas institucionais
do MinC. Também j4 assinalamos elementos do desenho da participagio institucional
no MinC, onde as narrativas democrdticas convivem com a presenca de érgaos,
como o FNC, cuja gestdo até recentemente era restrita aos representantes do proprio
poder publico. A criagio do CFNC dirime, também em parte, as ambiguidades aqui
presentes, com a ampliagio do conceito e do escopo da participagio. Gostarfamos,
entretanto, de enfatizar outra zona de sombras, a das competéncias do CNPC. Quais
s30 suas atribui¢oes e como sio percebidas pelos conselheiros?

Em abril de 2011, uma sessao ordindria do CNPC surpreendeu alguns de
seus membros com a noticia da perda de poderes do 6rgao gragas a um decreto
presidencial de dois anos antes. Os membros do conselho, pelo menos aqueles
que representavam os setores de producio cultural da sociedade civil, cobravam
dos membros representantes do MinC o porqué da nao publicagio da Resolugao
n° 4 do CNPC, aprovada na 1122 Sessao Ordindria do CNPC.¢ A resolugio fora

debatida extensamente naquela reunio, tendo sido proposta na seguinte forma:

6. Ata da 1122 Sessdo Ordinaria do CNPC, p. 51-52.
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Resolugio n® 4 de 8 de dezembro de 2010. Estabelece diretrizes para a aplicagao dos
recursos do Fundo Nacional de Cultura, FNC/2011.

O CNPC reunido em sessio extraordindria tendo em vista o seu regimento resolve:

Artigo 1° — Ficam estabelecidas as seguintes diretrizes gerais para aplicagio dos recursos
do Fundo Nacional de Cultura:

1 — fortalecer e apoiar aperfeicoamento das estruturas do Sistema Nacional Cultura;

2 — estimular a consolidagio do sistema de participagdo social na gestio de
politicas culturais;

3 — fomentar as artes e expressdes experimentais;
4 — proteger e promover o patrimdnio, a memoria e as entidades culturais brasileiras;

5 — estimular o desenvolvimento da economia e da cultura, bem como a capacitacio
e assisténcia ao trabalhador da cultura;

6 — ampliar o acesso dos cidadaos e cidadas a fruicio e a producio cultural; e

7 — utilizar como referéncia na locacio de recursos do Fundo Nacional de Cultura (FNC)
os critérios compostos na Nota Técnica n°® 1 de 2009 da Secretaria Executiva do
Ministério da Cultura, em especial do seu Anexo 6, disponibilizando até 30% dos seus
recursos do FNC para repasse a estados e municipios.

Ao cabo dos debates, a redagao do art. 72 da Resolugio n® 4 passou a conter
a seguinte férmula para a distribui¢ao dos recursos do FNC: “(...) disponibilizando
até 30% dos seus recursos do FNC para repasse a estados; do montante geral
destinado aos estados, 50% serdo destinados aos municipios”.

Essa resolugao se apoiava no inciso III, do art. 72, do Decreto n® 5.520, de
24 de agosto de 2005, o qual, por sua vez, se fundava no art. 32 da célebre Lei
Rouanet, que lista os objetivos culturais que os projetos, buscando captar recursos
junto ao Pronac, devem atender:

Art. 72. Compete ao Plendrio do

CNPC:

III — estabelecer as diretrizes gerais para aplicagio dos recursos do FNC, no que
concerne 2 sua distribuigio regional e ao peso relativo dos setores ¢ modalidades

do fazer cultural, descritos no art. 32 da Lei n® 8.313, de 23 de dezembro de 1991
(Brasil, 2005).

Segundo essa simples constru¢o normativa institucional, caberia efetivamente
a0 plendrio do CNPC a elaboracio de diretrizes gerais para o uso dos recursos do
ENC, atendendo a distribui¢do regional e a importancia proporcional das diversas
dreas culturais. A Resolucdo n°® 4 nio fazia nada, nem violava o contetido dos
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dispositivos em que se apoiava. Portanto, a perplexidade dos membros da CNPC
diante de sua nao publicagio era compreensivel.

Um dos membros do plendrio do conselho revelou que sua preocupagio
surgiu quando buscou a resolugo no site das reuniées do plendrio do CNPC e nao
a encontrou. Com efeito, naquele size, nas pdginas referentes as 11* ¢ 122 sessoes
ordindrias constam apenas mogoes,’” ato mais de exorta¢io do que de normatizagao.
Dessas exortagoes constam mogoes de aplausos a deputada federal Alice Portugal;
de apoio aos movimentos pré-liberdade religiosa e respeito a alteridade cultural no
Brasil; apoio ao projeto de lei que cria o Conselho de Arquitetura e Urbanismos;
de apoio as entidades envolvidas no projeto Morar Carioca; e de apoio aos artistas de
rua que vinham sofrendo com proibi¢des e restrigoes impostas injustamente. Todas
iniciativas importantes, mas nada que se assemelhasse a0 impacto de uma resolugio
normativa sobre o uso dos recursos do FNC.

Interpelados, os membros do MinC, que também possuem assento no
CNPC, tentavam explicar a seus colegas a razao pela qual a resolucio nao havia
sido homologada pela ministra da Cultura. A razao imediata fora um relatério
da consultoria juridica do MinC dizendo, resumidamente, que o plendrio do
CNPC nao tinha poderes para determinar nada para o FNC. A razio mediata
tinha sido um decreto presidencial, de outubro de 2009, ou seja, um ano e meio
antes daquela reunido, que teria tirado os poderes do conselho com relagao ao
FNC. Era o Decreto n°® 6.973, de 10 de outubro de 2009, que, por sua vez, tinha
alterado vdrios dispositivos do Decreto n° 5.520, que criara o CNPC. H4 indicios,
nas atas das reunioes da época, de que o decreto era esperado e até desejado pelos
membros do CNPC, em especial porque reforcaria a legitimidade do conselho e
a representagao da sociedade civil no érgao.

A alteragio mais significativa do Decreto n°® 6.973 foi no art. 72 do decreto
anterior. O inciso III do Decreto n® 5.520 era, como mostramos anteriormente, a
chave do poder do conselho sobre as verbas contidas no FNC. O decreto de 2009
simplesmente suprimiu toda e qualquer referéncia ao FNC, ditando as seguintes
competéncias para o plendrio do conselho, a serem tidas como insertas no art. 72

do Decreto n® 5.520/2005 (Brasil, 2005):

I — estabelecer orientagoes e diretrizes, bem como propor mogoes pertinentes aos
objetivos e atribui¢coes do SFC;

II — propor e aprovar, previamente ao encaminhamento a coordenagio-geral do
SFC tratada no inciso I do art. 3, as diretrizes gerais do Plano Nacional de Cultura;

7.0 art. 21 do Regimento Interno do Conselho define mogdo como uma “manifestagao dirigida ao Poder Piblico e/ou a
sociedade civil em carater de alerta, mengao honrosa ou pesarosa”. Por sua vez, a resolugao é uma " deliberacéo vinculada
a sua competéncia especifica e de instituicdo ou extingao de comissoes tematicas ou grupos de trabalho”. As mogGes de
n° 30, 32, 33, 34 e 35 estdo disponiveis em: <http://www.cultura.gov.br/cnpc/plenario/reunioes/12%C2%AA-reuniao-
ordinaria-o-cnpc/>. Acesso em: 7 dez. 2012.
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III — acompanhar e avaliar a execu¢do do Plano Nacional de Cultura;

IV — fiscalizar, acompanhar e avaliar a aplicagao dos recursos provenientes do
sistema federal de financiamento da cultura e propor medidas que concorram para
o cumprimento das diretrizes estabelecidas no Plano Nacional de Cultura;

V — apoiar os acordos e pactos entre os entes federados, com o objetivo de estabelecer
a efetiva cooperagao federativa necessdria a consolidagao do SFC;

VI — estabelecer cooperagio com os movimentos sociais, organizagdes nao
governamentais e o setor empresarial;

VII - incentivar a participagio democrdtica na gestao das politicas e dos investimentos
publicos na drea da cultura;

VIII — delegar as diferentes instdncias componentes do CNPC a deliberagio e
acompanhamento de matérias;

IX — aprovar o regimento interno da Conferéncia Nacional de Cultura; e

X — estabelecer o regimento interno do CNPC, a ser aprovado pelo Ministro de
Estado da Cultura.

A tnica competéncia do CNPC relativa ao uso de recursos passou a vigorar
de forma genérica, sem qualquer referéncia ao FNC. Com base nessa mudanga, a
Advocacia-Geral da Unido (AGU) entendeu que a CNPC nio tinha competéncia
para determinar o que quer que fosse para o FNC. A perplexidade com a qual os
conselheiros se deram conta da mudanga foi, ela mesma, fonte de perplexidade
para nds. Entao os conselheiros nao sabiam da alteragdo do Decreto n® 5.520?
Entao o presidente da Republica estivera elaborando um decreto sobre os poderes
do CNPC sobre o que hd de mais importante nas politicas culturais, ou seja,
recursos para executd-las, sem que o conselho sequer ficasse sabendo?

Naquela sessio ordindria, as coisas ficaram meio obscuras. A perplexidade
seguem-se algumas timidas intervengoes e alguns esclarecimentos, que a incompletude
dos documentos disponiveis ndo nos permite compreender totalmente. Contudo, os
pequenos tragos que as intervengoes dos atores deixam na ata nos dao pistas sobre o
que teria se passado no conselho enquanto um decreto presidencial sacando-lhe
os poderes se gestava.

Um dos membros, o mesmo que tinha ficado preocupado ao perceber a
auséncia da resolugao em meio a tantas mogoes, se socorre do Regimento Interno
do Conselho, afirmando haver uma discrepancia entre o que tinha sido aprovado,
segundo ele, com o que agora constava como o inciso IV do art. 42 do regimento.
E comum que normas inferiores copiem textos de normas superiores, repetindo-os,
em vez de simplesmente regulamentd-los. Segundo a meméria daquele conselheiro,
o art. 42, inciso IV, continha algo bastante parecido com o inciso III do art. 52
do Decreto n® 5.520, que citamos anteriormente. Ocorre que, ao que parece, no
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relatério da AGU que rejeitou a Resolugao n® 4, ndo constava a redagio da qual
ele se lembrava.®

A perplexidade leva a intervencio de uma conselheira, que, pedindo a
palavra, divide com seus colegas, ao que tudo indica, pela primeira vez, como foi
o processo de elaboragio da proposta de alteragio do decreto que criara o conselho.
A conselheira tinha feito parte, junto com mais dois colegas, do GT do Decreto
n°5.520, cujo objetivo era propor mudangas, ou atualizagoes, exatamente naquele
decreto, que criou 0 SFC e 0 CNPC. Segundo a conselheira, o GT sugeriu, entre
vérias mudangas, que os incisos III e IV do art. 1° do decreto fossem fundidos em
um dnico inciso, o inciso IV, do novo decreto. Nessa proposta de alteracio, os
membros do GT evitaram a mengao a qualquer institui¢io ou norma existente,
com o fim de “evitar desatualizagio precoce”.’

Efetivamente, o relatério do GT do Decreto n°® 5.520, apresentado em maio de
2008, propoe a seguinte redacio para o novo decreto, com a respectiva justiﬁcativa:

ncisos III e IV se retinem no IV, com nova redagdo mais abrangente, sem citar
I IelV v, d b t t
qualquer legislagio ou diretriz atual, para evitar riscos de desatualizagio precoce:

IV — acompanhar e avaliar a aplicacio dos recursos provenientes do sistema federal
de financiamento da cultura e propor medidas que concorram para o cumprimento
das diretrizes estabelecidas no PNC.!

Assim se explicou, naquela sessio, a razio da alteragao do Decreto n° 5.520,
com a subsequente alteracio do art. 42, IV, do Regimento Interno do Conselho,
porquanto esses regimentos, como dissemos, costumam repetir as determinagoes da
norma superior."! Todavia, isso ndo explica que os conselheiros niao soubessem
da mudanga no artigo. E isso que temos que inquirir a partir de agora.

No interregno entre a sugestao do GT e a publica¢do do Decreto n® 6.973,
as sessdes parecem mostrar alguma ansiedade na espera da nova norma. A Sexta
Sessao Ordindria, em junho de 2009, praticamente as vésperas da publicagao do
novo decreto, resume a fala de um dos membros, na qual ele pretende disciplinar,
de vidrias formas, o funcionamento do FNC.

Comentou que, por atribuicio do decreto que o criou, coube ao CNPC a definicio

q G q G

de diretrizes para financiamento da cultura, o que pode ser feito por meio de um
q

plano anual de investimentos ou de outro mecanismo criado pelo Conselho para gerir

8. Ata, p. 52, Osvaldo Viegas.

9. Ata, p. 52, Patricia Kunst.

10. Relatério do Grupo de Trabalho n® 5.520. Disponivel em: <http://www.cultura.gov.br/cnpc/wp- content/
uploads/2008/06/fotografia06-051.jpg e http://www.cultura.gov.br/cnpc/comissoes-tematicas-e-grupos-de-trabalho/
grupos-de-trabalho/decreto-55202005/>.

11. A mudanca do Regimento, para adaptar-se a redacao que seria dada ao novo decreto, foi expressamente sugerida
pelo GT na Segunda Sessao Ordinaria do CNPC (p. 20), em junho de 2008. V.
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o emprego dos recursos; ressaltou ainda que é importante o Conselho apresentar ao
Ministério uma proposta de investimentos para o ano que vem, tanto os oriundos
da rentncia fiscal quanto do Fundo Nacional da Cultura. O st. Roberto comentou
que no modelo de governabilidade proposto, 0o CNPC jd é responsével pela definicao
das diretrizes de investimentos do governo federal com relagdo a cultura; comentou
que os fundos setoriais do FNC que estdo sendo propostos observardo nio apenas a
execugio dos recursos do FNC, mas também os oriundos de rentncia fiscal, e que os
fundos analisariam os projetos de incentivo e do FNC e dariam ou nao sua aprovagio;
esclareceu que o modelo proposto ¢ sistémico e participativo quanto ao controle de
recursos para a cultura (Ata da Sexta Sessao Ordindria, p. 25-26).

A intervengio do conselheiro mostra que, até ali, pouco ou nada se sabia sobre
a perda de capacidade de normatiza¢io do FINC pelo conselho. Essa normatizagio,
como veremos adiante, estaria mais proxima da parte de gestao técnico-administrativa
das verbas componentes do fundo do que propriamente da funcao de arena
participativa, que o conselho parecia, desde aquele momento, privilegiar.

Com efeito, o conselho, ainda que involuntariamente, vai mesmo se despir
das suas atribui¢des de controle sobre o FNC, como vimos, e ele mesmo propord
a alteracdo nas suas competéncias quando da atualizagio do Decreto n® 5.520 pelo
Decreto n® 6.973. No entanto, isso ocorreu precisamente porque o conselho nio
se via como 6rgao gestor, técnico e, principalmente, juridico.

Na realidade, o que derrubard seus poderes do conselho sobre o ENC, e,
com isso, uma possivel faceta de érgéo técnico executivo, serd justamente esse
negobcio juridico. Mais precisamente, o relatério da Consultoria Juridica (Conjur),
feito apds a aprovagao da Resolugdo n® 4, na 112 Sessao Ordindria do CNPC.
Com esse relatério, a Conjur eliminard toda possivel ingeréncia do CNPC sobre
o funcionamento do fundo. Curiosamente, isso nio agradou os conselheiros, que
sugeriram eles mesmos a redagao do Decreto n® 6.973, que serviria de base para
as afirmacoes negativas da Conjur.

Também ¢ interessante observar que a sugestao encaminhada pelo CNPC a
Presidéncia da Republica foi acatada inteiramente, pelo menos no que diz respeito
as relagoes entre fundo e conselho. O art. 72, inciso 1V, sugerido pelo GT do
Decreto n° 5.520, se tornou o préprio inciso IV do art. 72 do Decreto n® 6.973.
Isso demonstra que o didlogo institucional de fato ocorreu e que a presidéncia estava
aberta as sugestoes vindas do conselho. Se pensarmos que o conselho é um 6rgao
no qual a sociedade civil se representa, entio nio deixa de ser uma demonstragio
de que a sociedade civil efetivamente foi ouvida. Se a norma em si representou
um infortnio, o fato positivo é que sua adogao pelo Decreto n® 6.973 mostra
que o conselho ndo ¢ um 6rgao meramente decorativo. Sua sugestio normativa se
tornou norma no direito brasileiro.
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Entretanto, agora, precisamos nos ater brevemente ao aspecto negativo da
adogio daquela norma. E o efeito contrario ao esperado pelos membros do GT
do Decreto n°® 5.520/2005, e pelo plendrio da CNPC, que encampou a sugestao.
Recordemo-nos de que a mudanca do art. 72 daquele decreto visava ampliar, nao
abdicar das competéncias do conselho sobre recursos. A justificativa dos autores da
proposta dizia claramente que a intengao era eliminar referéncias a leis especificas,
deixando os poderes do 6rgao mais genéricos e evitando “a desatualizacio precoce”
daquele decreto. Qual o problema, entdo, com aquele inciso IV, do art. 72, da nova
redacio do Decreto n® 5.520/2005? Por que o 6rgao da AGU utilizou justamente
aquele dispositivo para limitar as competéncias do conselho sobre o fundo?

Efetivamente, a negativa da Conjur em relagio aos poderes do CNPC sobre
o fundo estd longe de ser absolutamente incontestdvel. Seu relatério baseou-se
simplesmente no fato de que a nova redagio dada ao art. 1° do Decreto n° 5.520
pelo Decreto n® 6.973 nao mencionava mais a competéncia para estabelecer diretrizes
gerais sobre o uso dos recursos do fundo, atendendo a critérios regionais e de
importancia relativa de cada setor aos quais seriam destinados os recursos. Ora, se
nio mencionava isso, trazia redagao mais ampla: “fiscalizar, acompanhar e avaliar a
aplicagdo dos recursos provenientes do sistema federal de financiamento da cultura’.
Estd clara a mengio a recursos vindos de um sistema federal de financiamento da
cultura. Seria fécil para a Conjur interpretar o dispositivo segundo a regra do “quem
pode o mais, pode 0 menos”, ou seja, se o conselho pode estabelecer diretrizes sobre
“recursos em geral”, pode também fazé-lo sobre os recursos especificos do FNC
incluidos naqueles recursos em geral.

O problema estd nos detalhes. Os membros da Conjur sao juristas, e juristas
trabalham com conceitos técnico-juridicos por eles conhecidos e dominados.
Se o conselho queria manter sua competéncia sobre o fundo, foi ai que cometeu
o primeiro erro: a ideia de desatualizagdo precoce da norma simplesmente nao faz
parte das cogitacoes juridicas, simplesmente nio existe. Juristas gostam de conceitos
conhecidos, claros, de preferéncia antigos, que parecem permanecer séculos sem
sofrer mudangas, sem sofrer a acio da histéria. O FNC, embora nio tivesse séculos
de existéncia, oferecia essa familiaridade, essa proximidade ou parentesco com suas
atividades — era um conceito nio sé conhecido, como tem uma existéncia declarada
pelo préprio presidente da Republica. Que um érgao de participacio social estabeleca
diretrizes para a execugao dos recursos de um fundo conhecido, individualizado e
solenemente garantido pelo selo presidencial ¢ uma coisa. Uma coisa totalmente
diferente ¢ endossar a prética do conselho de estabelecer normas para recursos
em geral, englobados em uma entidade juridicamente pouco delimitada, como o
referido sistema federal de financiamento da cultura. Eis ai o segundo equivoco do
conselho: substituir a competéncia especifica sobre o fundo por uma competéncia
genérica sobre uma entidade que, no minimo, possui contornos fluidos. A Conjur
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pode nio ter seguido estritamente o que estava escrito no Decreto n® 6.973 ao
declarar a perda da competéncia de estabelecer diretrizes sobre o fundo, mas fez
uma leitura juridica perfeitamente defensivel.

A mudanca na redagio do Decreto n® 5.520/2005 representou uma
desinstitucionaliza¢io das relagdes entre conselho e fundo porquanto deixou
essas relagoes em planos muito vagos, que as estruturas do pensamento e da pratica
juridicos tém dificuldades em tratar, principalmente quando se estd lidando com
recursos publicos e existem 6rgaos de controle como um Tribunal de Contas
da Uniao (TCU) ou um Ministério Publico (MP) fiscalizando sem descanso as
atividades dos érgaos da administragao publica federal. Todavia, mais do que essa
desinstitucionaliza¢do, que, alids, pode ser revertido por outro decreto, aquele
passo em falso revela também uma dificuldade de didlogo entre Estado e sociedade
dentro do préprio drgio de participagao social do SNC. Se o didlogo funciona
bem dentro do conselho, e até entre o conselho e a Presidéncia da Republica, como
vimos, ndo parece estar funcionando tio bem entre o CNPC e a linguagem dos
demais 6rgaos componentes do Estado.

A administragio publica nio funciona em bloco, como se fosse uma entidade
inteira e sem descontinuidades, destacada da sociedade civil. Nao ¢ porque um érgao
de representagdo da sociedade civil claramente conta com o apoio do magistrado
méximo da nagao que toda a administragdo vai seguir abrindo espacos para a agao
daquele 6rgao. A ideia de participagao social na administragao publica talvez seja
responsével pelo equivoco, alids comum, de se pensar que a sociedade e o Estado
sao duas entidades unas e indivisiveis, cujo didlogo se parece com o didlogo entre
dois individuos. Tanto a sociedade civil como o Estado sao mais parecidos a seres
multiplos e plurais dentro de si mesmos.

Nas sessoes que antecederam o decreto presidencial, o plendrio do conselho
insistia muito mais no assunto representagdo do que nas competéncias ou nos
poderes do 6rgao. Um conselheiro fez uma apresentagao:

o Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC) ¢ um érgao colegiado integrante
da estrutura bdsica do Ministério da Cultura e foi constituido a partir do Decreto
n° 5.520, de 24 de agosto de 2005. Tem como finalidade propor a formulagio de
politicas publicas, com vistas a promover a articulagio e o debate dos diferentes
niveis de governo e a sociedade civil organizada para o desenvolvimento e o
fomento das atividades culturais no territério nacional, dentre outras competéncias.
Instalado em 19 de dezembro de 2007, o CNPC representa um marco politico no
processo de fortalecimento das instituicoes do Estado e de participagio social (...).
O Plendrio do CNPC possui diversas competéncias, dentre elas: 1. Incentivar a
participacio democrdtica na gestao de politicas e dos investimentos publicos na drea
cultural; 2. Estabelecer cooperagio com os movimentos sociais, organizagoes nio
governamentais e o setor empresarial; 3. Estabelecer as diretrizes gerais e fiscalizar
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a aplicagdo dos recursos do FNC, no que concerne 2 sua distribuigdo regional e ao
peso relativo dos setores e modalidades do fazer cultural; 4. Acompanhar a execu¢ao
do PNG; 5. Propor e aprovar Planos Nacionais Setoriais em comum acordo com o
PNC; 6. Acompanhar a aplica¢io dos recursos do FNC (...) (Ata da Sexta Sessao
Ordindria, p. 42-44).

Enquanto o conselheiro apresentava o CNPC a seus pares, o decreto que
sacaria os poderes do plendrio sobre o FNC, por sugestao involuntdria do préprio
plendrio, se preparava para ser publicado. No entanto, ¢ nitida a énfase no papel de
articulador de didlogo e participacio social do conselho. Em relagio as competéncias
de acompanhamento e fiscalizagio, o plendrio também iria hesitar em assumi-las com
clareza, conforme vimos anteriormente. Além dessa énfase no papel participativo
e articulador do plendrio do CNPC, o conselheiro destaca o papel articulador
dos colegiados setoriais, competéncia que nio consta dos decretos presidenciais,
conforme mostra o excerto a seguir.

Entre suas competéncias estao:

1. Promover o didlogo entre poder ptblico, sociedade civil e os agentes culturais,
com vistas a fortalecer a economia da cultura e a circulagio de ideias, de produtos e
de servigos, assegurada a plena manifestacio da diversidade das expressées culturais;

2. Propor e acompanhar estudos que permitam identificagio e diagndsticos precisos
das cadeias produtivas e criativas nos respectivos setores culturais;

3. Promover pactos setoriais que dinamizem as cadeias produtivas e criativas; [sic]
Auxiliar o CNPC em matérias relativas aos setores concernentes, respondendo as
demandas do plendrio;

(...)

6. Incentivar a valorizacio das atividades e modalidades de exercicio profissional
vinculadas & cultura, além da formacio de profissionais da 4rea;

(..))
8. Elaborar Planos Nacionais Setoriais;

9. Apoiar o Sistema MinC na formulacio das politicas publicas setoriais para as
linguagens artisticas (Ata da Sexta Sessao Ordindria, p. 44).

Essas competéncias, nao estando no decreto, parecem ser algo mais como
uma reivindicago, ou algo extraido de debates sobre o Regimento Interno
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do CNPC, uma vez que ele nao existia a época. Com efeito, o art. 92 do
regimento, que ainda seria publicado, enumera os artigos a seguir.'>

Art. 9° — Compete aos Colegiados Setoriais:

I — debater, analisar, acompanhar, solicitar informagées e fornecer subsidios a0 CNPC
para a definicdo de politicas, diretrizes e estratégias dos respectivos setores culturais
de que trata o art. 5.014;

II — apresentar as diretrizes dos setores representados no CNPC, previamente a
aprovagio prevista no inciso II do art. 4.015;

III — promover o didlogo entre poder publico, sociedade civil e os agentes culturais,
com vistas a fortalecer a economia da cultura e a circulagao de ideias, de produtos e
de servigos, assegurada a plena manifestacio da diversidade das expressoes culturais;

IV — propor e acompanhar estudos que permitam identificagdo e diagndsticos precisos
das cadeias produtivas e criativas nos respectivos setores culturais;

V — promover pactos setoriais que dinamizem as cadeias produtivas e criativas, e os
arranjos produtivos nos planos nacional, regional e local;

VI — incentivar a criagdo de redes sociais que subsidiem a formulagio, a implantacio
e a continuidade de politicas publicas nos respectivos setores;

VII — estimular a integracdo de iniciativas socioculturais de agentes publicos e
privados de modo a otimizar a aplicagdo de recursos para o desenvolvimento das
politicas culturais;

VIII - estimular a cooperagio entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios
para a formulacio, realizagio, acompanhamento e avaliagao de politicas publicas na
4rea da cultura, em especial as atinentes ao setor;

IX — subsidiar o CNPC na avaliagao das diretrizes e no acompanhamento do Plano
Nacional de Cultura;

X — propor pardmetros para a elaboragio de editais publicos e de politicas
de fomento ao setor afim e para a avaliagio da execugio dos diversos mecanismos de
incentivo cultural;

XI — receber as informagoes necessdrias para a avaliagio e o aprimoramento dos
editais aprovados e publicados;

XII — auxiliar o CNPC em matérias relativas aos setores concernentes, respondendo
as demandas do plendrio;

12. 0 Regimento Interno do CNPC foi publicado pela Portaria ne 28, de 19 de marco de 2010. Nela ndo consta referéncia
arevogacao de portaria anterior que contivesse outro regimento. No entanto, na degravacdo da Quarta Sesséo Ordindria
do CNPC, hé referéncia a um antigo regimento. O art. 55, em seu inciso VI, enumera treze dreas técnico-artisticas com
representacao no plenario do CNPC. O art. 45, por sua vez, diz que: “Compete ao Plenario do CNPC: (...) Il — Propor
e aprovar, previamente ao encaminhamento a coordenacéo-geral do SFC, as diretrizes gerais do Plano Nacional de
Cultura”. Ver Ata da Quarta Sessdo Ordinria do CNPC, p. 153.
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XIII - incentivar a valorizagio das atividades e modalidades de exercicio profissional
vinculadas a cultura, além da formagio de profissionais da 4rea;

XIV — incentivar a promogao de atividades de pesquisa;
XV — incentivar a frui¢io da cultura;

XVI - subsidiar o plendrio na elaboragao de resolugées, proposi¢oes, recomendagdes
e mogoes no Ambito do CNPC e do SFC; e

XVII - debater e emitir parecer sobre consulta que lhe for encaminhada pelo CNPC.
(Brasil, 2010).

A julgar pelas competéncias, os colegiados assumem fun¢io eminentemente
participativa, como reivindicava o conselheiro na sua apresenta¢io ao mencionar, em
primeiro lugar, a competéncia de promogao do didlogo entre o Estado e a sociedade
civil interessada na promogao da cultura. Efetivamente, o regimento, publicado
bastante tempo depois do Decreto n® 6.973, d4 bastante destaque a fungio de
assembleia participativa dos colegiados do CNPC, omitindo qualquer referéncia
a participacio dos colegiados no subsidio de informag¢oes ou demandas referentes
a0 FNC para o plendrio. E com razao, porquanto o plendrio do CNPC j4 havia
perdido essa competéncia.

Em outras atas ou discussoes, o papel de assembleia participativa do conselho
também ¢ destacado. Correndo o risco de parecer aneddticos, mencionamos
exemplificativamente manifestagdes contidas em uma sessio de novembro de 2008,
aquela mesma em que o conselho abria mao de suas competéncias técnicas e juridicas
em favor do MinC. Enquanto ali nio consta sequer uma tinica referéncia ao FNC,
sao feitas diversas referéncias & importincia da participagio."

Eu acho que a grande inovacio que essa discussao toda estd trazendo e que esse
Conselho dialoga com esse novo modelo ¢ a participa¢io social na questdo de definicao
de prioridades e de metas do governo... O que a gente estd mudando ¢ o aspecto
estrutural da participagdo da sociedade, e isso que hoje, na nossa avaliagao, apesar
de jd existir através de um tnico érgao que é o CNIC que s6 observa a questio do
incentivo fiscal, mas também nessa gestdo teve uma qualificacio melhor com relacao
a participagio da sociedade chamada publica, a publicagao de portaria, convidando
entidades de Ambito nacional, habilitadas previamente, indicando nomes, todos os
nomes foram acolhidos pelo ministro Gil e o serdo pelo ministro Juca também. Enfim,
j& é uma sinaliza¢do de maior participacio dessa sociedade, a gente s6 vai garantir de
fato uma execugio transparente de recurso ptiblico e a melhoria desse gasto publico

13. Conforme o site do CNPC, disponivel em: <http://cnpc.cultura.gov.br/>.
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se tiver participagdo social, se ndo tiver, realmente, vamos ficar sujeitos a humores
de gestoes governamentais (Ata da Quarta Sessio Ordindria do CNPC, p. 76).'

A importincia da participa¢io parece ter tomado, assim, a precedéncia em
relagdo ao aspecto de gestdo técnica do conselho.

Esse aspecto também fica evidente na publicacio de resolugoes e mogoes pelo
CNPC. Desde sua inauguragao, em 2007, o plendrio se reuniu dezesseis vezes em sessao
ordindria e seis vezes em reunido extraordindria, ao longo de cinco anos. Nesse periodo,
0 CNPC logrou publicar trés resolucoes e diversas mogoes. Dessas resolugdes, duas se
referem ao uso de recursos do FNC, enquanto a outra se refere aos termos de parceira
entre organizacoes da sociedade civil de interesse ptiblico (OSCIPs) e 0 MinC. A quarta
resolucdo, aprovada na 112 Sessdo Ordindria, nao foi publicada porque aquela altura
a Conjur ja ndo mais reconhecia competéncia para disciplinar o fundo ao CNPC,
como j& sabemos. Talvez o baixo nimero de resolugoes, relativamente a quantidade
de sessoes, pelo menos, explique por que o conselho demorou tanto a se dar conta de
que o Decreto n° 6.973 lhe havia cassado involuntariamente os poderes. Entretanto,
seria necessdrio verificar se as trés resolugoes publicadas foram de fato obedecidas,
porquanto a falta de efetividade das resolugdes pode explicar a sua falta de uso pelo
conselho. Seja como for, parece-nos que o conselho encontra-se em uma fase ainda
relativamente embriondria, demasiadamente atado 4 questao da representagio e da
participagio social em todos os procedimentos, dando pouca aten¢ao a preservagio
e ao uso dos poderes que ji detém. Isso talvez tenha a ver com uma concepgio de
relagdo entre Estado e sociedade que desconsidera as bordas fluidas dessas duas
entidades e suas multiplas interpenetragoes.

O CNPC ¢ um entre muitos pontos focais, um dos muitos nés em uma rede,
onde sociedade e Estado se encontram. Talvez seja mais util enxergé-lo assim, como
um né de uma rede que nem é Estado, nem é sociedade, do que tentar vé-lo
como uma arena de representagio onde a sociedade vem para conversar com o
Estado. Nao sendo de maneira fixa nem um nem outro desses entes gigantes,
o conselho pode ser um ou outro todo o tempo, ou seja, pode, em alguns momentos,
tanto se “desestatizar” — afastar-se do Estado e tornar-se quase que puramente
sociedade civil — como se “dessocializar” — tornando-se um érgao estatal quase
puro. Nenhum dos dois extremos parece ser ideal — se o conselho se desestatiza,
ele perde a capacidade de didlogo efetivo com os demais 6rgaos da administracao,
mesmo que os canais estejam abertos, como foi o caso das recomendagées do
CNCP ao presidente da Republica. Entretanto, se ele se estatiza demasiadamente,
seu didlogo com a sociedade se perde.

14. Além disso, ha diversos momentos em que a discusséo de um tema passa pela descricdo do método participativo
que foi sequido para a encampacéo das sugestoes de diversos setores e até de outros 6rgaos estatais. Ver Ata da
Quarta Sessdo Ordinéria da CNPC, p. 153-154.
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As diferentes institui¢oes falam uma lingua prépria, e todas falam uma “lingua
franca”: a linguagem juridica. Por isso, falhar em se comunicar por meio dela pode ser
falhar em estabelecer o didlogo entre Estado e sociedade, mesmo que aparentemente
ele esteja ocorrendo em conferéncias, eventos, debates e outros tipos de encontros
participativos. E preciso, parece-nos, que o conselho reassuma aquelas fungoes mais
voltadas para a técnica e a gestao que ele pareceu rejeitar em alguns momentos, sem
nunca fazé-lo totalmente, claro. Esse equilibrio entre 6rgao de debates e participagao
social e 6rgao gestor técnico ¢ a garantia de que a participagio e o didlogo sero efetivos.

O desafio entio ¢ reencontrar canais de comunicagio com as estruturas
técnicas e juridicas do Estado. Uma entidade juridica e técnica que pode servir de
canal para a comunicagio com essas estruturas ¢, precisamente, o FNC. Dada a
qualidade do didlogo entre a Presidéncia da Republica e o CNPC, nao parece
dificil que o conselho consiga recuperar a redagao antiga do art. 1° do Decreto
n® 5.520. Entretanto, apenas isso nio ¢ suficiente. E preciso apropriar-se do Fundo,
protegé-lo e fortalecé-lo. As instituigdes nio se estabelecem de uma vez por todas
e a partir dai passam a ter uma existéncia imune as vicissitudes sociais e histdricas.
Elas ndo estao inscritas em pedra, mas tém um movimento, uma fisiologia, que é
preciso alimentar. Nao basta apenas lutar para expandir as institui¢ées, ¢ preciso
também lutar para manté-las. O FNC ¢ uma institui¢ao desse tipo. De qualquer
maneira, é necessdrio especular sobre seus objetivos e clarificd-los. Estd associado
a gestdo de recursos em nome de todos, é para organizar a deliberagao sobre a
alocagio de recursos, para fiscalizar sua execugao no governo federal ou é para ser
um mecanismo de articulagio de um pacto federativo? As op¢oes nio sio do tipo
tudo ou nada; hd razdes e motivagoes para a composigao, mas é necessdrio um
pacto que permita uma linha de a¢do. Do contrério, as opacidades abrem margem
para idas e vindas e o risco perene de desistitucionalizagio.
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CAPITULO 3

DESAFIOS PARA O FINANCIAMENTO DAS POLITICAS CULTURAIS'?

Frederico A. Barbosa da Silva®
Roberto Freitas Filho*

1 INTRODUCAO

Duas linhas de forca demarcaram as politicas culturais nos anos recentes: democratizagio
cultural e democracia cultural. A democratizagio refere-se a um processo regulado
pela ideia de igual acesso de todas as pessoas aos bens culturais considerados legitimos.
A democracia cultural implica um conceito de atribui¢io de igual valor a todas as praticas
culturais e o reconhecimento de que as diferentes formas de vida, saberes e linguagens
artisticas podem encontrar nos espagos publicos seu lugar de expressao e didlogo.

Nos dltimos anos, foram experimentadas no Brasil vdrias hipoteses de
reorganizacio das politicas culturais, que expressavam tanto os direitos de acesso
quanto de reconhecimento das préticas culturais. Foram escolhidos para andlise, de
forma mais detida, uma questao e trés temas estreitamente relacionados e considerados
fulcrais no campo das politicas publicas de cultura. A questao refere-se a participacio
do Estado no financiamento de atividades culturais. Este capitulo tem por objetivo
qualificar e analisar os argumentos que justificariam a participagao do Estado nesse
financiamento. A principal critica recente é de que as politicas culturais no Brasil foram
deixadas a0 mercado em funcgio da primazia de um dos mecanismos de alocagao de
recursos previstos na Lei Rouanet, os incentivos fiscais. Entao, a questao das relacoes
entre Estado e mercado se constréi em torno de um primeiro tema: as peculiaridades
do financiamento cultural no Brasil a partir da Lei Rouanet. Para atingir o objetivo
de contextualizar essa discussdo, foram analisados a composicio dos recursos puablicos
e privados e os gastos tributdrios publicos indiretos.

O segundo tema se desdobra, também, da questdo do fundamento da
legitimidade da participagdo do Estado no financiamento. As empresas, ou o

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-016-5cap3

2. Este capitulo foi publicado anteriormente em 2015, com o titulo financiamento Cultural: uma visdo de principios,
na colecdo Texto para Discussao do Ipea, nimero 2083.

3.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea; professor do doutorado
em direito e politicas pablicas no Centro Universitério de Brasilia (UniCeub).

4. Professor dos programas de mestrado e doutorado do Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP); pesquisador do
Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Disoc do Ipea.
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mercado, como j4 se viu, sio apontadas como nicleo de uma politica liberal que
prioriza o mercado em decorréncia do uso dos incentivos fiscais para apoiar projetos
culturais. A proposta do Programa de Cultura do Trabalhador (PCT), que apresenta
como instrumento o Vale-Cultura, foi defendida e aprovada, significando uma nova
énfase no mercado, s6 que agora dando prioridade s preferéncias do consumidor.
Sabe-se que nenhuma politica é isenta de contradigoes e, aparentemente, a defesa da
prioridade da preferéncia do consumidor pode ser associada, de forma tao intensa
quanto a preferéncia das empresas, a um idedrio de “mercado”. A proposta é estender
a reflexao sobre esse novo mecanismo de financiamento, que associa incentivos
fiscais a um novo paradigma do fazer politica cultural. O Vale-Cultura expressa a
visao de que o Estado deve subsidiar as escolhas individuais dos trabalhadores no
que se refere as preferéncias de consumo de bens culturais. Essa ideia estd contida
no PCT, cujos limites e potenciais referentes & democratizagao estao aqui refletidos.

Finalmente, o terceiro tema refere-se aos resultados do processo de programacio
orgamentdria do Ministério da Cultura (MinC), em que foram mapeados e discutidos suas
caracteristicas e seus desafios. O principal deles é a melhoria da qualidade do fluxo de execugao
orcamentdria. Nesse caso, a hipdtese é que boa parte da energia despendida em criticas de
principio dirigidas aos mercados poderia ser redirecionada ao esforco de reformar o préprio
Estado. H4 muitos problemas nos métodos de decisao publica a respeito do orcamento
e na sua execugdo. S0 necessdrias fortes iniciativas para ajustar os recursos financeiros as
necessidades culturais, como também para melhorar a qualidade do processo de gasto.

2 ESTADO E MERCADO NO FINANCIAMENTO DAS POLITICAS CULTURAIS

A Constituicio de 1988 (CF/1988) foi generosa com a drea cultural,’ estabelecendo os
direitos culturais e definindo um papel ativo para o Estado nessa drea (Silva ez a/., 2011).
Um dos mecanismos para que os objetivos fossem efetivados é a participacio ativa do
Estado no financiamento de a¢des culturais. Entre outras, houve a proposta de Emenda
Constitucional (EC) n°® 150, defendida durante a campanha pela presidente Dilma
Roussef e depois pelo MinC, para vinculagio de recursos para a cultura, e também um
esforco institucional para o aumento de recursos e a reformulacio de leis centrais que
normatizassem o sistema de financiamento federal & cultura.

Para ampliagio de recursos financeiros na drea cultural, o Estado pode usar tanto
recursos fiscais, diretamente — para isso utilizando parte da carga de impostos —, quanto
incentivos fiscais, isto é, deixa de arrecadar impostos de empresas e pessoas fisicas,
que, em troca, financiam agoes culturais.® A drea cultural, inclusive, tem algumas
fontes vinculadas, embora diminutas, tais como loterias, concursos e fundos regionais.

5. A Constituicao pode ser entendida como uma rede de conceitos que define os direitos culturais. Os arts. 215 e 216
530 0s mais famosos no campo cultural.

6. Os incentivos fiscais sdo mecanismos de financiamento que estdo expressos nas leis n® 8.313/1991 e 8.685/1993.
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A CF/1988 também permite que os entes federados vinculem recursos fiscais, caso haja
vontade politica e recursos financeiros. A composigio desses recursos dos orgamentos
federais ¢ de impostos gerais (imposto de renda, contribuigées etc.), e a destinagio
deles responde 4 légica incremental, isto é, quando hd recursos tributdrios, os érgios
setoriais vao tendo seus orgamentos aumentados gradualmente.

Portanto, a CF/1988 expressa uma série de valores, entre os quais o do
desenvolvimento — criatividade e protegio do patriménio cultural para as geragoes
futuras (Silva e Aratjo, 2010) — e da equidade — regional e para culturas desprotegidas.
Em conjunto, pode-se dizer que esses valores expressam algo que Nagel ¢ Murphy
(2005, p. 238) indicam da seguinte forma: “o valor que orienta a politica fiscal nao
pode ser a justica tributdria, mas sim a justica social”. Aparentemente, acrescentou-se
algo novo a apresentagio da questao da cultura, a justica social. Nada mais enganador.

Anteriormente, afirmou-se que politica fiscal diz algo a respeito da disposi¢ao dos
governos em usar recursos tributdrios para certos fins; nesse caso, a justica social. Para
muitos, todavia, ¢ duvidosa a ideia de que a cultura tem algo a ver com o desenvolvimento
e com a justica social. As artes ¢ a cultura, para esses, seriam parte do género de tltima
necessidade, algo supérfluo, que nao é nem deveria ser priorizado como objeto de
politica publica. Nos tltimos anos, entretanto, o tratamento da cultura como objeto
de politica publica ganhou densidade, ao se constituir dbvio recurso ao desenvolvimento,
mesmo sendo ela ainda tratada com ares de um ceticismo irdnico.

Nio h4, no entanto, como separar a dimensao cultural dos processos mais
gerais de transformacao social, especialmente os econdmicos e tecnolégicos.
Essa tese vem sendo defendida nos ultimos governos e foi tema do programa de
administracdo da presidente Dilma Rousseff.

No caso do modelo de financiamento brasileiro a cultura, h4, além dos recursos
orcamentdrios diretos, os incentivos fiscais, que sao utilizados com diferentes finalidades.
No campo da cultura, além de financiar atividades pelo seu valor cultural e artistico,
eles tinham como finalidade criar uma orientagao ou motivar o empresariado para o
apoio e a pratica do mecenato a artistas, instituigoes culturais e eventos. Por essa razio,
o prazo limitado de vigéncia foi sendo estendido a cada momento em que expirava.

Outro objetivo foi criar atividades econémicas sustentdveis no campo do
cinema e do audiovisual. Nesse caso, procurou-se dar apoio ao processo de formagao
de atividades industriais nessas dreas, com uso direto ou indireto de recursos de
impostos, por meio da execugio orgamentdria ou de incentivos fiscais.

H4 muitas controvérsias a respeito do financiamento & cultura. A primeira
delas é exatamente saber da legitimidade do Estado em apoiar a cultura no quadro
de necessidades crescentes de financiamento de politicas sociais como educagio,
satde, previdéncia e assisténcia social, entre outras.
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Um ponto de grande importincia ¢ delimitar os objetivos das politicas culturais.
Financiar as artes ¢ algo diferente de financiar agoes publicas de reconhecimento
de culturas tradicionais. Nao sdo, porém, apenas essas as questoes. H4 também a
preservagao do patrimonio edificado, os museus, os centros culturais, entre tantos
outros equipamentos culturais a exigir recursos signiﬁcativos. A cultura é, sim, um
recurso que pode gerar diferentes resultados econdmicos, e essa poderia ser uma
diretriz a ser priorizada nas politicas culturais.

H4, ainda, a questao dos montantes de recursos e da composicao de fontes.
No quadro de restrigoes, essa questao ¢ central. Dai os postulados da composicio
de recursos dos or¢amentos fiscais com fontes vinculadas ou nao, com recursos
adicionais das empresas, mas também de doagées de pessoas fisicas e juridicas, com
linhas de crédito bancdrias e aportes de fundos multilaterais.

Além da concorréncia por recursos setoriais, da priorizagio de objetivos e da
pluralizagio de fontes, hi também questoes como a de legitimidade das decisoes politicas
a serem deslocadas para as empresas ¢ o consumidor no caso de formas de incentivo
fiscal, como o previsto na Lei Rouanet, ou por meio da distribui¢io de vales-consumo
com lastro também em incentivos fiscais, como j4 se viu. Em consequéncia disso,
o financiamento, por sua vez, coloca pontos relacionados ao desenho do processo
decisério. Saber quem decide sobre a alocacio de recursos é uma questao politica
sensivel. Toda escassez supoe que se deva fazer escolhas que, por vezes, podem ser
particularmente dificeis. Sao a qualidade da discussdo a respeito de valores e dos
bens que devem ser preservados ou sacrificados e o conjunto das decisoes alocativas
que definem o cardter da politica implementada. A matéria é sensivel na medida
em que, além de se saber quem decide sobre a alocagio, dois outros movimentos
s30 necessdrios. Em primeiro lugar, deve-se decidir o quanto de um bem deve ser
colocado a disposicao da sociedade e, em segundo lugar, quem deve receber o que se
oferece. H4, assim, decisoes de primeira e de segunda ordem, préprias do processo
politico,” que ensejam racionalizagio e uma dose de violéncia simbdlica em sua
efetivacio, em um continuo processo politico de critica, resisténcia, desconsideracio
e refazimento da decisdo.

Apesar de todas as criticas recorrentes, modelos alternativos e mesmo
propostas de aperfeicoamento do sistema de financiamento cultural, é fato que os
recursos globais aumentaram significativamente, como se pode ver pelos dados de
financiamento de gastos diretos e indiretos. Embora o aumento ou a diminui¢io
de recursos nio seja o Unico critério a ser apresentado para defesa ou critica de um
modo especifico de financiamento, é, certamente, um dos argumentos mais fortes
que se pode levantar para pensar na sua efetividade.

7. 0 problema das escolhas valorativas e alocativas esta presente tanto na dimens&o do direito publico quanto na do
direito privado, e remonta a uma tradicdo de reflexao sobre a relacdo entre o direito e as politicas publicas. Sobre o
assunto, ver Calabresi (1970) e Calabresi e Bobbit (1978).
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Por essa razao, por meio dos grficos 1 e 2, o texto comega a discussio com a
apresentagao de alguns dados a respeito da composicio e do comportamento dos
gastos culturais (diretos) e dos gastos tributdrios (indiretos) do MinC e do governo
federal com cultura, entre 1995 ¢ 2010.

GRAFICO 1

Participacdo das fontes publicas e privadas no financiamento a cultura: nivel federal
(1995-2010)
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Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 2
Relacao entre recursos renunciados e recursos novos do patrocinio destinados
a cultura: nivel federal (1995-2010)
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Os gastos diretos orcamentdrios do MinC respondiam por 92% dos recursos
da drea em 1995 e, em 2010, apesar do aumento dos montantes, correspondiam
2 46,5% do total. Os incentivos cresceram de forma a impressionar: eram 7,9%

do total em 1995 e chegam 53,5% em 2010 (gréfico 1).

Parte desses recursos, no entanto, corresponde aos que deixaram de ser
arrecadados, na forma de impostos, que eram de 33,6% em 1995 e foram para
91,1% em 2010, enquanto os recursos novos, o que os patrocinadores aportam de
recursos préprios, que eram de 66,4% em 1995, cairam para uma participagao
de 8,9%, algo em torno de R$ 100 milhoes em 2010 (grafico 2).

Como se pode ver, hd dois componentes importantes para a argumentagio que
se seguird. Em primeiro lugar, verificou-se 0 aumento global dos recursos, tanto dos
orcamentarios quanto daqueles da modalidade incentivos fiscais. Nessa relacao, o aumento
dos incentivos fiscais na participagdo da composicio dos recursos globais sai de 7,9%
(1995) para 53,5% (2010). Depois, constatou-se 0 aumento dos gastos ptiblicos indiretos,
que eram de 33,6% e vio para 91,1% nos quinze anos em foco. Ou seja, a participagio
das empresas em termos de recursos proprios sai de 46,4% em 1995, para 8,9%.

A ultima secio deste artigo voltard ao tema dos recursos or¢amentdrios e
seus problemas especificos, deixando de lado a anilise dos dados do orgamento
e passando a discussdo sobre as premissas que permitiriam avaliar e justificar a
presenca do Estado no financiamento das politicas culturais.

O autor indicado para pensar a rela¢io entre escolhas e politicas publicas
¢ Ronald Dworkin (2005b). Embora sua obra seja uma reflexdao marcadamente
juridica, suas preocupagoes tocam a politica e as relagdes entre regras, principios e
politicas ptiblicas como padroes decisérios e o direito como atividade interpretativa.
Chama aten¢io o fato de que, mesmo sendo um liberal, ele entende a consideragao
igualitdria como a virtude soberana das comunidades politicas, o que para os fins
desta reflexdo é importante, pois coloca em questao a justica das escolhas sobre os
modelos de financiamento da cultura. Quando a riqueza de comunidades politicas
présperas ¢é distribuida de forma desigual, a justica fica comprometida, especialmente
se as posi¢des iniciais de acesso forem fortemente desiguais, como é o caso brasileiro.
Os modelos de alocagao funcionalizam o discurso sobre a legitimidade das opg¢oes
politicas, em um movimento circular, por meio do qual se refor¢a a necessidade
de efetivagdao de um arcabouco de normas juridicas que governam a propriedade,
os contratos, as leis de previdéncia, os incentivos fiscais, a atuagao do Estado etc.

Seguindo as pistas propostas por Dworkin (2005a), distinguiram-se trés
abordagens que justificariam a destinacdo de recursos para as artes e a cultura: os
métodos econdmico e sublime, descritos pelo autor, e a antropolégica, para a qual
o filésofo nio apresentou uma definicio explicita, mas cujos elementos podem ser
encontrados em sua reflexdo. As trés abordagens sio apresentadas no quadro 1.
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QUADRO 1
Abordagens a respeito do financiamento a cultura
Designacdo Contetido Pressuposto ou objetivo
Econdmica "Uma comunidade deve ter o carater e a qualidade de arte | PressupGe a liberdade para que as pessoas escolham
que deseja comprar ao preco necessario para obté-la.” 0 que querem.
“A arte e a cultura devem alcancar certo grau de
refinamento, riqueza e exceléncia para que a natureza . . X
. Propde uma visdo do que é bom para que as pessoas
Sublime humana floresca, e que o Estado deve prover essa
o - PR tenham ou usufruam.
exceléncia se as pessoas ndo o fazem ou ndo tém
como fazé-lo.”

Estrutura de valores, crencas, saberes, fazeres e modos | Propde que a cultura seja constituida pelo conjunto de

Antropolégica ) ; ) L
polog de vida cultural de uma sociedade. oportunidades de valor disponiveis as pessoas.

Fonte: Dworkin (2005a, p. 328).
Elaboracdo dos autores.

No primeiro caso, a abordagem econ6émica nao justificaria o apoio financeiro
as artes e a cultura, pois o instrumento mais apto a fazer escolhas e decidir de forma
eficiente é o mercado. O consumidor escolhe o que quer, se estiver disposto a
pagar o preo necessdrio. A questao mais dificil ¢ saber se ele estaria disposto a pagar
pelo custo total de pecas de teatro, museus, obras de arte etc. Os recursos publicos
sempre subsidiam parte dessas atividades. Isso implicaria dizer que o consumidor
estd pagando mais do que em situagio tipica de mercado (paga na forma de tributos
e do proprio bolso). Essa perspectiva apresenta outras dificuldades. Uma delas se
refere as relagoes entre preferéncia e recursos totais disponiveis. Por exemplo, uma
pessoa pode ter uma forte preferéncia por gastar seus recursos em espetdculos de
teatro, mas nio dispor de recursos para isso; assim sendo, prego ¢ mercado nao
sao medidas perfeitas para o que as pessoas realmente querem.

Ainda na abordagem econ6mica, também ¢ possivel seguir de perto a discussao
que afirma serem a arte e a cultura bens publicos ou bens publicos mistos. Arte e
cultura seriam bens publicos, tém valor e trazem contribuicio para a comunidade
em geral, e assim, devem ser apoiadas pelos recursos publicos se nao podem ser
produzidas pelo mercado de forma eficiente. A ineficiéncia refere-se ao fato de que
hd grande dificuldade de impedir que aqueles que ndo pagam por um bem também
recebam seus beneficios e usufruam dele de forma gratuita.

As pessoas ndo tém nenhum incentivo para pagar pelo que receberdo de qualquer
jeito se outros comprarem (...) como todos os outros terdo 0 mesmo motivo, hd um
perigo real de que, coletivamente, nio se gaste a soma que se estd disposto a gastar
se cada um pensasse que isso ¢ necessdrio; assim, acabaremos por nio gastar o que
queremos gastar coletivamente (Dworkin, 2005a, p. 332).

O bem publico misto pode excluir os que nao vao pagar (espetdculo, dpera,
teatro etc.), mas pode beneficiar os que dele ndo participaram e gerar efeitos positivos
extrinsecos para a comunidade (aumento dos postos de trabalho, turismo etc.) que
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nao estdo relacionados a qualidade intrinseca do bem, ou seja, arte e cultura seriam
recursos para outros fins.®

No segundo caso, a questao ganha aspecto diverso. Trata-se de decidir quanto se estd
disposto a gastar coletivamente para desenvolver a cultura; portanto, a discussao publica
proporciona um valioso critério de decisio sobre dispéndios tributdrios. Os problemas
centrais se referem as desigualdades de acesso aos bens simbdlicos produzidos ou
protegidos pelo subsidio publico. Os que se beneficiam dos resultados dos incentivos
publicos sdo exatamente aquelas pessoas que tém gosto préprio e formagao para
desfrutar da arte e da cultura. Aqui, incluem-se ndo apenas centros culturais, museus
ou bibliotecas mas também as instituigoes educacionais. Haveria algo de levemente
injusto nessa perspectiva, segundo Dworkin, ao se beneficiar pessoas de classe média
no consumo de bens culturais.” Além disso, hd outro problema sério que é o de tratar
formas de vida ou escolhas artisticas particulares como universais, quando, na verdade, as
pessoas discordam em questoes de gosto, estética, razdes para usar o tempo livre e sobre
que tipo de arte tem contetidos edificantes do ponto de vista moral e existencial. Assim,
nio seria razodvel esperar que o Estado fizesse uso de suas capacidades de tributacio
e defini¢ao da alocagio de recursos em func¢ao de valores particulares, especialmente
aqueles relacionados a estética do sublime.

Deve-se considerar, entretanto, que o direito a cultura é previsto constitucionalmente
e enseja agoes positivas do Estado, seja de natureza fética, seja garantindo atos positivos
de natureza normativa (Canotilho, 2002, p. 1243). Os direitos culturais nao estao entre
as espécies de direito social expressamente arroladas no art. 6° da CF/1988, mas,
na medida em que tém relago constitutiva com vdrios dos direitos ali previstos,
pode-se dizer que sao uma delas. De forma explicita, a previsao do direito a cultura
vem nos arts. 215, 216 e 216-a, em que se verifica marcadamente seu cardter de
universalidade, devendo ser garantido a todos (Silva, 2001, p. 312). O sentido
juridico do direito a cultura é vinculado, portanto, as agoes do Estado no sentido de
garantir de forma igualitdria a fruigo cultural, ai entendidas as dimensées da cultura
como conjunto de recursos materiais e simboélicos que condicionam a produgio, a
protecio e o enriquecimento do patriménio cultural coletivo e o reconhecimento
da diversidade de formas dos saberes, fazeres e modos de vida.

H4 um terceiro sentido mais amplo no qual talvez se deva concentrar. A arte
e a cultura sdo recursos simbdlicos e refletem escolhas morais profundas, fazem
parte de nosso patriménio global. Pablo Silveira (1995, p. 173) é bastante claro em
relagdo a essa ltima questao: “As possibilidades ou oportunidades de valor presentes

8. 0 argumento completo esta em Dworkin (20053, p. 331-334).

9. Para estudo dos padroes de frequéncia de praticas culturais em suas dimensdes socioecondmicas, ver Codes, Silva
e Aratjo (2011).
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em uma sociedade nao dependem da quantidade de objetos de escolha que estao
disponiveis e sim da variedade de critérios de escolha que podem ser aplicados”.

A arte, alids, em qualquer de suas formas, compée o contexto cultural em
que se vive. A arte popular e a alta cultura estao enredadas a cultura do dia a dia, e
assim se justifica o patrocinio estatal a elas, pelo potencial que tém para fecundar a
cultura cotidiana e aumentar o repertério de imagens, ideias, padroes de resolugio de
problemas, possibilidades de conexées de significados etc. Esses elementos aparecem
como principios na forma de prote¢do e dinamizacio da diversidade cultural.

As repercussoes, os efeitos e os beneficios desse tipo de investimento podem,
entretanto, demorar, inclusive considerando que os beneficidrios poderao ser aqueles
situados em geragoes seguintes. Os efeitos nao sao imediatos e podem nio beneficiar
imediatamente os que tiveram seus impostos diretamente aplicados na drea cultural.
Essa objecio levanta a necessidade de considerar uma alternativa institucional
e politica, a da realizagio de um programa continuo de investimentos no qual
cada gera¢io vai contribuindo com a protegio da memdria e a inven¢io de novas
tradicoes criativas legadas aos seus herdeiros. Nao é possivel estimar os impactos e
repercussoes do subsidio pablico na criatividade cultural, mas é uma expectativa
razodvel que haja contribuicio para o clima de aperfeigoamento intelectual e moral.

Embora nio se possa imaginar no momento nenhum critério que justifique
um nivel de gastos para incentivos publicos 4 cultura, alguns niveis se tornaram
referéncias simbdlicas, a exemplo da medida de destinar as politicas culturais 1%
do orgamento, instituida pelo governo francés, considerada uma referéncia em
termos de politicas, e um percentual que depois foi preconizado normativamente
pela Organizagao das Nagoes Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a Cultura
(Unesco). Na se¢do 3 serd analisada uma mostra da participagao dos recursos da
cultura no orgamento federal de 2010.

Outra questao relevante ¢ saber que tipo de alocagao uma comunidade
estd disposta a fazer. Ressurge nesse ponto a questio nada trivial de saber se os
investimentos devem pretender levar & comunidade algum tipo de cultura que se
considere valorosa ou se o valor orientador serd o de respeitar os gostos e prdticas
vigentes. Esperar que a resposta parta da comunidade é incoerente. Afinal, até que
ponto ¢ possivel preferir algo diferente das tradigées e do seu contexto?

3 MODELOS DE FINANCIAMENTO

Na legislagio de financiamento e, mais do que isso, na cultura politica brasileira, hd
uma orientagao liberal que nao permite que projetos culturais sejam julgados pelos
seus contetdos. A aprova¢io dada pela Comissio Nacional de Incentivos Culturais
(CNIC), definindo quais projetos estardo aptos a captar recursos das empresas,
leva em consideragao elementos formais de coeréncia interna e consisténcia dos
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or¢amentos. N2o hd julgamento a respeito do mérito ou de contetidos especificos;
outros elementos devem ser ressaltados.

A andlise do grafico 3 ndo é imprescindivel para o andamento da argumentacio,
mas permite abrir um paréntese. Dele podem derivar questoes a respeito das
pretensoes da drea em termos de esfor¢o de gastos pelo MinC. Primeiramente, o
gréfico aponta que a dotacio inicial foi de 0,22% do orgamento geral da Unido
(excluido o servico da divida). Os créditos adicionais foram de 0,10%, em uma
provével disposi¢ao politica para aumento de recursos. O autorizado foi em torno
de 0,21% do or¢camento geral. A capacidade de empenhar, entretanto, foi menor,
e isso ndo depende apenas do MinC, mas da politica e do desempenho fiscal global
do governo. O liquidado foi de 0,13% do or¢amento e o pago no periodo (no ano)
foi de 0,10%. A rigor, para atingir o 1% preconizado, os recursos devem aumentar
dez vezes. Obviamente, o problema nao é s6 de recursos, mas de prioridade alocativa
e do comportamento global do or¢camento da Republica.

GRAFICO 3

MinC: participacdo dos recursos no orcamento federal (2010)
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.

Dentro desse quadro, os incentivos fiscais constituem-se uma forma “protegida”
de recursos, pois nao seguem a légica fiscal governamental dos contingenciamentos e
cortes e, embora sejam definidos, os limites anuais nao sio rigorosamente seguidos.
Quando se diz que a legislagao de incentivos fiscais responde as necessidades do
mercado, mudando o argumento de foco, a questdo que se trata nio ¢é a respeito
da preferéncia do consumidor, das prdticas ou da natureza do que estd sendo
financiado, mas sim a legitimidade que as empresas teriam para decidir em quais
projetos depositar recursos e depois obter abatimento nos impostos. Nessa visao,
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como as empresas querem retorno de imagem, o argumento se desdobra. Elas vao
investir naqueles artistas mais conhecidos, que irdo proporcionar midia indireta
para a empresa em jornais, revistas e televisio. Outra parte do argumento ¢é que
as empresas vao investir em eventos com maior visibilidade publica para formar
imagem. Os dois argumentos convergem na afirmagio da exclusio por parte de
empresas, artistas, eventos e projetos que nao resultam em retorno de imagem nas
midias estabelecidas.

Na verdade, nao hd uma légica estrita de mercado aqui, isto ¢, pressupondo
escolhas livres em fun¢io de preferéncias e niveis de precos; o que acontece é
que a decisdo de investimento ¢ da empresa e a politica é de oferta, ou seja, estd
relacionada a distribuicao de recursos para a produ¢io. Admite-se que o Estado nio
consegue alocar bem os recursos e que as empresas o fario com certa racionalidade,
nao apenas econdmica mas levando em consideragdo a qualidade das propostas e
dos projetos apresentados.

Seja como for, a politica de financiamento cultural ¢, ainda que idealmente,
por premissa, neutra em suas linhas gerais em relagao a qual tipo de bens e praticas
culturais deve ser incentivado. Pode-se dizer que a empresa escolhe os projetos que
sao do seu interesse em termos de quais associar a sua imagem. Também se pode
dizer que parte dos recursos que deixaram de ser arrecadados serviu aos interesses
de marketing empresarial. Isso tudo parece ser correto. O problema, no entanto,
nio ¢ o mercado, mas uma discussio que tem tripla dimensao. A primeira é
saber se as empresas escolheram projetos artistico-culturais irrelevantes do ponto
de vista da estrutura cultural. A segunda ¢é saber se o erdrio, por meio do gasto
publico indireto, outro nome para a isen¢io fiscal, financiou uma visao particular
de arte que nao corresponde aos valores que seriam desejdveis do ponto de vista
da politica de enriquecimento da estrutura cultural, assumindo-se que isso seja
possivel. A terceira ¢ saber se ¢ razodvel financiar, com recursos fiscais destinados
a cultura, o marketing das empresas.

Responder as duas primeiras questoes nao ¢ impossivel, mas implica debates sobre
valores politicos substantivos, o que é dificil para a tradi¢ao liberal antiperfeccionista,"
isto ¢, que diz que nio se pode fazer escolha entre valores particulares. Para essa
tradi¢do nao ¢ possivel dizer o que é melhor em termo de valores, entao o debate,
a principio, ¢é irrelevante. Responder a questao também implica discussao empirica a
respeito do que as empresas efetivamente financiaram desde a vigéncia da legislacio
e do padrio de arte e cultura que foi objeto de incentivo.

A terceira dimensdo, embora também exija andlises mais longas e cuidadosas,
afinal sugere uma reflexdo a respeito dos objetivos dos incentivos as empresas, e

10. Define-se por antiperfecionista aquele que permanece neutro em questdes relativas ao valor intrinseco das pessoas,
concepgdes abrangentes e de todo bem especifico que possa ser objeto de nossas escolhas (Silveira, 1995).
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pode ser esclarecida ao se responder a outras questoes que se desdobram, conforme
€xXposto a seguir.

1) Que nivel de recursos préprios é razodvel esperar das empresas quando
do uso do mecanismo dos incentivos fiscais?

2)  Qual deve ser a propor¢io entre gasto tributdrio indireto e gasto orcamentdrio?

A interpretacio desse conjunto de questdes resulta numa melhor definicio a
respeito da composicao do financiamento a cultura, isto é, sobre o mix ptblico-privado
do financiamento. Implica também saber organizar modos de financiamento que
permitam melhor uso de recursos ptblicos para prioridades politicas, como infraestrutura
cultural (museus, bibliotecas, parques, centros-culturais etc.), promog¢ao do patriménio
artistico ndo priorizado pelas empresas, valorizagao de grupos artisticos de culturas
tradicionais, promogao de circuitos artisticos que nio se relacionam com os mercados
mais dinAmicos, estimular o associativismo cultural etc.

Todos esses pontos podem ser indagagdes projetadas ao proprio or¢amento
direto. Nesse caso, as respostas ndo serdo diretas nem automadticas; a qualidade do
processamento das decisoes ainda continuard como questéo relevante. A capacidade
de financiar e modificar a estrutura de valores de uma sociedade nao vem por um
efeito mdgico; nao basta que os recursos estejam conectados a instincias de decisdo
democritica ou do Estado, ou mesmo a principios genéricos como o da equidade.
Outras mediagoes sio necessdrias aqui.

A segio 4 trata de outro dispositivo de financiamento da cultura, o Vale-Cultura, que
nasceu no contexto do PCT. Nesse caso, retoma-se a discussio sobre os principios
que envolvem a proposta.

4 O VALE-CULTURA

Os objetivos do PCT estao assim redigidos na Lei n° 12.761, art. 2°: “I — possibilitar
0 acesso ¢ a frui¢ao dos produtos e servigos culturais; II — estimular a visitagao a
estabelecimentos culturais e artisticos; e Il — incentivar o acesso a eventos e espetdculos
culturais e artisticos” (Brasil, 2012). O programa tem como ntcleo o Vale-Cultura,
e, como novidade, estimular o consumo e o dinamismo da economia cultural.
O vale tem cardter pessoal e intransferivel, serd valido em todo o territério nacional,
confeccionado e comercializado por empresas operadoras (pessoas juridicas inscritas
no programa e autorizadas a operd-lo), disponibilizado aos usudrios (trabalhadores
com vinculo empregaticio) pelas empresas beneficidrias (pessoa juridica optante
pelo programa) e utilizados pelas empresas recebedoras (pessoa juridica habilitada
pela empresa operadora para receber o vale como forma de pagamento de servigo
ou produto cultural). Destina-se a todas as empresas tributadas, com base no lucro
real, que se inscrevam no programa, e deverd ser fornecido ao trabalhador que
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recebe até cinco saldrios minimos (SMs) mensais, e aqueles com renda superior a
esse minimo poderao ser também atendidos desde que os primeiros jd tenham o
atendimento garantido. O valor mensal por usudrio serd de R$ 50,00, ¢ o trabalhador
poderd sofrer um desconto méximo de 10% do Vale-Cultura. Os trabalhadores
com remuneragio superior a 5 SMs poderao ter desconto entre 20% e 90%.

Portanto, o Vale-Cultura é um adicional para que o trabalhador de baixa renda,
inserido em segmentos do mercado de trabalho, compre bens e servigos culturais.
H4 muitos argumentos para a defesa desse beneficio, sendo o principal deles
garantir recursos para o consumo cultural. Serd verdadeira essa tese? As distingdes
sociais diminuem com o processo de constru¢io de cidadania e com o aumento do
consumo cultural subsidiado com recursos publicos? As politicas publicas propostas
mudam fundamentalmente as distribuicoes de recursos sociais?

As respostas a essas questoes sao variadas e se relacionam de forma enfética
a algumas ideias. Entre elas estao as de regulacoes econdmicas pelas leis de um
mercado autorregulado; as acoes publicas de uma autoridade governamental capaz
de realizar distribuigées igualitdrias; e a permeabilidade da politica a forgas sociais,
0 que permitiria a democratizagio do Estado. A complementaridade e a tradugao
institucional dessas ideias permitiriam a consolidagdo de diferentes projetos sociais
e institucionais. A for¢a de cada uma delas corresponderia a diferentes arranjos
institucionais. As estruturas ou redes culturais interdependentes, o que chamamos
de circuitos culturais, se relacionam com essas formas organizacionais — mercado,
Estado, sociedade civil (comunidades, grupos de vizinhanga, familia, associagoes etc.)."
Os préximos pardgrafos discutem o relacionamento do Vale-Cultura com os direitos
culturais e as possibilidades de que ele signifique a desmercadorizagio da fruigio e
do exercicio das préticas culturais.

Antes de estabelecer a discussao do Vale-Cultura propriamente, é necessirio
determinar as premissas do debate. Em sociedades tradicionais nio capitalistas, os
trabalhadores nao eram tratados como mercadoria. Nao dependiam da venda de
sua forca de trabalho para a sobrevivéncia. Polanyi (1980) descreveu o processo
histérico de criagao da ideia dos mercados autorregulados e de como o trabalho foi
gradualmente se relacionando e se tornando dependente das relagdes monetdrias.
A desorganizacio das institui¢goes que garantiam a reprodugao social de forma
independente das relagoes de compra e venda da forga de trabalho significou a
gradativa mercadorizagao das pessoas.

A consolidagao dos direitos sociais e a construgio de institui¢des de protecio
reintroduziram certo nivel de desmercadorizacio contra a légica dos mercados, mas
mantiveram o stztus de mercadoria como um padrio da reprodugio das relagoes sociais.

11. Ver Silva (2011).
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As pessoas nao se emancipam dos mercados pela simples presenca de politicas
publicas tipicas do Estado social. Essas politicas oferecem uma rede de seguranca, mas
nao eliminam a légica dos mercados como for¢a organizadora das relagoes sociais.
Naio obstante, a ideia de desmercadorizagao tem uma dimensao politica: permite
que os trabalhadores despendam parte de seu tempo em atividades de mobilizagao
civil e em acoes de solidariedade.

A dependéncia dos mercados torna a mobilizagao politica dificil e cria
divisées sociais de classe. Enfim, a posi¢ao em relagiao aos mercados de trabalho
gera divisdes, no minimo entre os que estao dentro e os que estio fora, incluidos e
excluidos. Esse tema liga-se ao da segmentacio estrutural. Os incluidos se beneficiarao
dos beneficios dos mercados, os outros se nutrem de transferéncias de renda e da
assisténcia. Segundo Esping-Andersen (1991, p. 103), “ndo ¢ a mera presenca de
um direito social, mas as regras e precondi¢oes correspondentes que ditam em
que extensdo os programas de bem-estar social oferecem alternativas genuinas a
dependéncia em relagio ao mercado”. Em sentido diverso, mas complementar,
Bobbio (1992) alerta para o fato de que uma coisa é proclamar um direito, outra
¢ efetivamente poder desfrutd-lo. Em texto que se tornou cldssico na luta pela
implementacio dos direitos fundamentais, o autor defende que a linguagem dos
direitos tem uma fungao prdtica ao dar vigor aos movimentos que demandam a
satisfacdo de necessidades materiais e morais, cunhando a conhecida expressio era
dos direitos, na qual, paradoxalmente, hd uma massa de “sem-direitos”.

Esping-Andersen (1991) lembra que os trés modelos institucionais
(assistencialista, bismarckiano e beveridgiano) nao promovem necessariamente
a desmercadorizacio, embora o tltimo dos trés tenha um maior pendor solidério,
dado que ofereceria beneficios basicos e iguais, independentemente de ganhos,
contribui¢cdes ou presenca nos mercados. As politicas desmercadorizantes
se identificariam, assim, em maior ou menor grau, com aqueles modelos
institucionais, pois devem envolver “a liberdade dos cidadios, e sem perda
potencial de trabalho, rendimentos ou beneficios sociais, de parar de trabalhar
quando achar necessario” (Esping-Andersen, 1991, p. 103).

Em geral, discute-se a igualdade e equidade de acesso a bens culturais, mas os
impactos simbélicos e materiais das instituigoes na garantia de direitos culturais sao
negligenciados. Supée-se, de forma simplificada, que as distribui¢des de recursos
para a produgao cultural gerariam maior igualdade por principio, maior nivel de
igualdade de oportunidades e igual capacidade de frui¢ao e mesmo consumo da
cultura. Na verdade, a suposi¢ao de que o investimento na cultura terd um impacto
no contexto moral, intelectual e cultural que melhorard e enriquecerd a vida das
pessoas ¢ uma aposta, cuja dose de indeterminagao é muito grande. Em realidade,
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a suposigao anterior ¢ um artigo de fé, o que nao impede que se reflita sobre os
melhores argumentos que possam ser mobilizados para justificar os apoios a cultura.

A tradigao de transferéncias por necessidades ¢ de fato um mecanismo de
dualizagao, estigmatizagio e estratificagdo social, devendo ser mais bem refletida
no caso do Vale-Cultura. O modelo de estabelecimento de politicas diferenciadas,
com direitos e privilégios particulares voltados a diferentes grupos, em termos de
posi¢ao nos mercados e de szatus, também acentua distingoes, fortalece vinculos
especificos entre grupos e estruturas estatais e segmenta as atividades oferecidas.
Séo politicas de inclusio seletiva nos valores de cidadania e que em muitos casos
leva a uma estrutura institucional complexa, com sobreposi¢oes, sombreamentos e
confusio normativa. A expectativa de que os sindicatos se unam em defesa e para
ampliagio do Vale-Cultura é legitima, justifica-se em fungio de ideais de equidade,
do conceito de que a cultura ¢ importante, de que deve ser valorizada de forma igual
e que, por ser direito, deve poder ser igualmente acessada por todos. Cabe questionar,
porém, se a forma voucher é a melhor para promocio desse acesso.

BOX 1
Os impactos do Vale-Cultura na cobertura e em termos de financiamento

Estimaram-se a cobertura e os valores que seriam necessarios a implementacéo do Vale-Cultura. A populacdo economicamente
ativa (PEA) de 2008 no Brasil era 52% da populacdo em idade ativa (PIA). Na PEA, 93% estavam ocupados e, dos ocupados, 52%
eram informais. Portanto, a principio, esse é o percentual de trabalhadores que néo ter&o direito ao Vale-Cultura. Teriam acesso
ao vale 44 milhdes de trabalhadores formais, niimero bastante significativo se o requisito fosse apenas o da formalidade. Para ter
direito ao beneficio, no entanto, o trabalhador deve receber menos de 5 SMs. O niimero de beneficidrios cai para 38 milhdes de
trabalhadores que poderéo usufruir de R$ 50,00 mensais. Para serem beneficiarios, porém, os elegiveis devem trabalhar em empresas
que se enquadrem no regime de tributacdo do lucro real (em oposicdo ao regime de lucro presumido). O total de empresas nesse
regime abrange 6% (ou aproximadamente 179 mil entre cerca de 2,8 milhGes de empresas) e representa 84% da receita agregada,
segundo dados da Receita Federal. Isso quer dizer que as maiores empresas serao as beneficiarias. Por aproximacdo, correspondem as
empresas com mais de 250 empregados. Dessa maneira, 0 nimero de trabalhadores beneficidrios cai, mas ainda continua importante,
ou seja, em torno de 17,8 milhdes. Esse niimero representa um universo de 46,8% dos trabalhadores formais que ganham menos de
5 SMs e constituem cerca de 19% dos ocupados. Além disso, deve-se enfatizar que, em termos regionais, o Sudeste concentraria 50%
dos trabalhadores beneficidrios potenciais, e duas cidades, Rio de Janeiro e Sao Paulo, juntas, representariam 38% deles. Um Ultimo
ponto sobre o assunto: o MinC estimou para 2010 que o Vale-Cultura significaria um montante de R$ 2,5 bilhGes que deixaria de ser
arrecadado em impostos. No exercicio proposto, 0 pagamento de doze meses de Vale-Cultura para os 17,8 milhGes de trabalhadores
representaria cerca de R$ 800 milhGes/més ou R$ 10,6 bilhdes/ano. Ha uma diferenca entre o teto de recursos permitidos para deducdo
(pelas estimativas divulgadas pelo MinC) e os recursos necessarios para o universo de trabalhadores potencialmente beneficiarios aqui
estimado. A ren(incia prevista representa 23% das necessidades de recursos para cobrir todos os trabalhadores que teriam direito ao
vale. Para caber nos limites dos gastos tributérios indiretos previstos (R$ 2,5 bilhGes) apenas 4 milhdes de trabalhadores poderiam
receber doze parcelas do Vale-Cultura, ou seja, 4,5% dos trabalhadores ocupados. Se o nimero ainda € significativo, deve-se dizer que
esta aquém dos 12 milhdes de trabalhadores divulgados como potenciais beneficiarios.

Fonte: Silva (2009).

Por contraposi¢ao ao modelo assistencialista, os modelos universalistas
promovem a igualdade e o acesso a todos. Uma das condigoes desse modelo é que
os direitos independem da inser¢ao nos mercados de trabalho. Os beneficios sio,
em geral, modestos e igualitdrios.

Aqui, o Vale-Cultura se encaixa bem, isto ¢, os beneficios sio modestos e iguais
para todos aqueles em condigoes de elegibilidade. O mais importante, entretanto, é
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que s6 terdo acesso a ele aqueles que tém inser¢ao no mercado de trabalho. Também
¢ preciso dizer que o alcance do vale ¢ significativo (4 milhoes de beneficidrios, se
considerarmos os limites aprovados para a rentincia fiscal), mas ainda assim muito
pequeno em relagao ao publico potencial (17,8 milhdes dos que ganham até 5 SMs
em empresas que entram no regime de tributagio pelo lucro real). Desse modo,
hd uma tendéncia latente de aumento do dualismo e da segmentagao social em
funcio da organizacio de formas de distingao e estigmatizacio entre aqueles que
estao em melhor situagao econémica e cultural, os que consumirao cultura do tipo
vale e os que continuario excluidos dessas possibilidades.

Aqueles que nao receberio o Vale-Cultura deverdo contar com o Estado e com
politicas de oferta e acesso gratuito. Os recursos, no entanto, estarao em disputa e,
dessa forma, haveria uma erosio no ja frégil sistema de apoio publico as politicas
e instituigoes universalistas de protegdo e garantia de direitos culturais.

H4 possibilidade, ainda, de que o préprio sistema universalista (museus, bibliotecas,
shows, teatro etc.) responda as expectativas de uso do vale, propondo-se a recebé-lo
em troca do uso de servicos e acesso a acervos. Isso significaria uma consequéncia
inesperada, isto ¢, em vez de proporcionar acesso, estimularia a criagio de “barreiras
de entrada”  fruigao cultural. O mesmo pode ocorrer por parte do mercado, capaz de
ajustar pregos, causando impactos de forma a corroer rapidamente as contas publicas
e, portanto, indiretamente, as possibilidades de acesso a bens e servicos.

Além disso, h4 a alternativa de inclusio de critérios institucionais na decisio de
consumo cultural, portanto de critérios normativos, gerando uma imposicao suave
por meio de pressupostos econdmicos e de regulacio de um padrio de, pode-se dizer,
na melhor das hipdteses, “exceléncia cultural”. A resposta para o que serd permitido
consumir, quais instituigoes estardo autorizadas a receber o vale e quais estardo autorizadas
a emiti-los é bastante dificil. A tabela 1 apresenta visualmente a cobertura e as exclusoes

do Vale-Cultura.

TABELA 1
Cobertura estimada dos trabalhadores que receberdo o Vale-Cultura (2008)
NUmero de trabalhadores %

PEA 99.500.202 100,0
Ocupados 92.394.585 92,9
Ocupados informais 48.173.562 48,4
Ocupados formais 44.221.023 44,4
Formais que ganham até 5 SMs 38.055.214 38,2
Formais que ganham até 5 SMs em empresas grandes 17.800.881 17,9

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) 2008.
Elaboracdo dos autores.
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De qualquer maneira, o vale gerard um impacto nas decisoes de consumo e
fruigao, e nio se sabe se na dire¢do de um enriquecimento de valores e bens culturais
ou se apenas em nome de uma abstrata ideia de acesso a cultura pelos trabalhadores.

Dessa maneira, em vez de manter as politicas pablicas funcionando com base
no universalismo e na ideia de estrutura cultural, assume-se o acesso a cultura como
acesso a quantidades de bens e servicos. Em vez de enriquecimento de repertérios e da
diversidade, bloqueando o mercado, mantendo os valores de universalismo e da qualidade
simbdlica e estética do bem cultural, assume-se a frigil abordagem econdémica como
quadro de fundo para o desenho de politica. Os trabalhadores poderio, ainda, vir a se
mobilizar para a ampliagio do voucher, mas provavelmente a custa de uma perspectiva
mais rica do que seja a estrutura cultural que deva ser enriquecida.

O conjunto de elementos apontados resulta em regimes de politicas culturais
diferenciadas, que representam diferentes configuragoes entre direitos, relagoes
entre Estado, consumidor e cidadania cultural. Nas politicas assistencialistas,
predominam as transferéncias aos comprovadamente pobres; as transferéncias
universais sdo reduzidas; e os planos de acio relacionados a estrutura cultural sao
modestos. Os mercados sdo estimulados como forma de organizagio da provisao
de servigos e oferta de bens.

No regime conservador, predomina a preservacio de posi¢oes de szatus.
O mercado ndo é uma forma de organizagio com apelo ideolégico quase dogmitico,
embora a manutengao de um sistema de distribuigoes seletivas para grupos sociais e
profissionais j& incluidos signifique a cristalizagio e manutencio de relagoes de poder.

No terceiro tipo, o universalismo e a desmercadorizagio dio a tdnica do
debate. Nesse modelo, ndo se pensa em termos de dualismo entre Estado e
mercado, entre trabalhadores de alta renda e outros trabalhadores; busca-se
o enriquecimento da rede de metéforas, estilos, critérios que configuram a
estrutura cultural. Portanto, a igualdade nio é fundada na ideia das necessidades
minimas. Todos se vinculam as politicas ptblicas culturais (educagio, museus,
teatro, leitura etc.) e delas dependem, de forma soliddria, outras fontes da
criatividade cultural. Resulta disso o ideal de estimular a autonomia individual
e a solidariedade de todos na produgio de significados, razdes existenciais,
metédforas, imagens, ideais de igual respeito pela diferenga, tolerancia religiosa,
igualdade de género etc.

As ideias gerais que justificam o vale sao interessantes, pois almejam
maior igualdade no acesso a cultura. A implementagao, entretanto, ¢ limitada,
inaugura uma cisao no modelo universal ao introduzir uma légica corporativa e
induzir uma segmentagio entre os incluidos e os excluidos. A légica da politica de
acesso a cultura nio dispensa outras formas complementares que possam veicular
o ideal de universalidade da fruicdo e o exercicio da cultura.
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5 ALTERNATIVAS

Um dos maiores problemas do Vale-Cultura ¢ sua necessidade de financiamento, pois a
manutengio dos beneficios, por um lado, e de servicos de qualidade a pregos exequiveis,
por outro, exige uma engenharia complicada. De forma direta, o Vale-Cultura
pressupde grande quantidade de recursos financeiros que sero sempre insuficientes
para atingir todos os trabalhadores formais e informais. H4 duas alternativas possiveis.

Em uma delas, pode-se apostar que o mercado de trabalho mantenha um
grande niimero de pessoas trabalhando com niveis de renda maior que o definido
nos critérios de elegibilidade, diminuindo, assim, o ptblico potencial do programa,
ou restringir os critérios de elegibilidade para atingir um pablico menor. A primeira
alternativa pressupde atacar o problema de forma estrutural e global, aumentando
a renda do trabalhador, deixando para ele a decisio de consumo do bem que lhe
convier. O problema ¢ saber se hd instrumentos de agio que impactem de forma
significativa nessa varidvel.

A segunda alternativa implica manter a aposta no Vale-Cultura, dando a ele
outros significados. Assim, nao importaria a quantidade consumida nem o alcance
do vale, mas a sinalizacio de que a cultura deve fazer parte da cesta de consumo
de todo trabalhador e cidadao.

Ambas as alternativas reconhecem o Vale-Cultura como um programa
factualmente restrito. Os seus impactos sobre a cidadania cultural ainda se mantém
sob suspeita, mas fica claro que a abordagem econdmica nio é mais adequada para
justificd-lo que, também, o argumento de que 0 aumento quantitativo do consumo
nao ¢ suficiente para realizar o objetivo do acesso. Talvez a mudanca se dé no
imagindrio politico, isto ¢, no reforco das ideias de inclusio, de acesso igualitdrio
a bens culturais, na valorizagao e no reconhecimento de que os trabalhadores tém
suas preferéncias de consumo e que estas podem ter no programa um instrumento
de reconhecimento. De qualquer maneira, uma duvida sauddvel permanece: a
alocagio de recursos da monta do Vale-Cultura nao teria maior impacto se fosse
destinada a politicas estruturais?

Resta uma tlltima colocagio para a finalizacio. As causas econdmicas e politicas das
iniquidades de acesso 4 cultura também sobressaem como causas do subdesenvolvimento
das institui¢oes culturais. Como indicou Arretche (1996) ao apresentar as premissas
explicativas para o desenvolvimento do Estado de bem-estar social, industrializagio,
crescimento econdmico, capitalismo e poder politico dos trabalhadores e dos governos
anunciam as razoes e as diferencas dos regimes institucionais. Também a natureza da
mobilizacdo politica, as coalizoes e a histdria das institui¢des podem fazer a diferenca
entre a aprovagdo do vale e alternativas mais universalistas. Nenhum alinhamento
politico se repete e, portanto, cada configuragio histdrica tem caracteristicas préprias,
com diferentes capacidades politicas e recursos de poder.
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Essas consideragoes complexificam as interpretagdes que relacionam direitos
culturais, Estado, igualdade e Vale-Cultura. As forgas sociais construtoras de
institui¢des tém ideais e recursos politicos diferenciados. A igualdade pode ser um
bom valor, mas os acimulos politicos — coalizoes, aliangas, consensos etc. — devem
ser considerados nos processos de implementagao e na agao publica. Nem sempre a
igualdade ¢ o objetivo perseguido factualmente, mesmo o sendo em termos retdricos.

H4 visées de mundo sendo defendidas, posicoes de grupos e classes, aliancas
pressupostas. Sem dudvida, a abordagem econdémica nao justificaria a presenca do
Estado como garantidor e configurador das situagoes das preferéncias de consumo.
O aumento de consumo, entretanto, segundo defensores do Vale-Cultura, teria
efeitos multiplicadores nos processos econdmicos gerais, sendo aparentemente um
bom argumento até que se prove o contrdrio. Desse modo, segundo essa visio, é
dever do Estado promover o desenvolvimento da cultura e garantir sua acessibilidade.

O acesso a bens simbélicos por meio do vale proporciona uma visio da
riqueza cultural ligada ao consumo e a aposta de que o mercado é capaz de oferecer
opgoes de acesso ao conhecimento. Deixa-se em aberto a questo de saber se essa
descri¢io ¢ mais interessante do que aquela que diz ser a cultura uma questao de
oportunidades de valores disponiveis ou nio as pessoas e que, em geral, as opgoes
no sentido de enriquecimento das estruturas culturais sao coletivas, dos criadores,
e ndo apenas dos consumidores.'?

6 FINANCIAMENTO E GASTO NA CULTURA

Registrou-se, na segunda se¢ao deste capitulo, que a qualidade da alocago de recursos
das empresas para a cultura merece uma melhor e mais aprofundada reflexao, mas
que também seria necessdrio comparé-la e contrastd-la com a alocagao de recursos
por parte do poder ptiblico, especialmente no 4mbito federal. Essa assertiva decorreu
do longo processo de acompanhamento de alguns dos programas federais de cultura
desenvolvidos nos tltimos anos. Alguns dos problemas enfrentados eram exatamente
aqueles relacionados a qualidade da programacio e dos fluxos orgamentdrios.

Assim, esta se¢do trabalha com a ideia de que o processo orcamentdrio deve
ser mais bem compreendido e que dessa compreensido podem decorrer debates
mais qualificados a respeito do sistema de financiamento 4 cultura no Brasil e do
aperfeicoamento, tanto da parte ptblica quanto da parte, por assim dizer, privada
da decisdo alocativa.

O conhecimento do or¢amento e de seus processos é fundamental para a
compreensio da atuagio estatal. Exprime os graus de importancia relativa das agoes
financiadas, das suas prioridades politicas e dos conflitos alocativos da administragio.

12. Ver os significados do consumo cultural do ponto de vista de ideias de justica Silva et al. (2009).
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Seu crescimento e decrescimento, quando relacionados aos seus contextos histéricos
e ao quadro das relagdes institucionais, so reveladores dos rumos da politica em
seu conjunto.

A descri¢io que se segue se concentra na estrutura administrativa e
financeira federal. Comeca com a relagio dos recursos autorizados em dezesseis
anos do MinC (1995-2011). Muitas mudangas aconteceram no processo de
organizagio da programagao or¢amentdria, nas institui¢des e nos programas.
A Agéncia Nacional de Cinema (Ancine), por exemplo, passa a figurar como
unidade orcamentdria em 2004; o Instituto Brasileiro de Museus (Ibram), em
2009, tem execugao financeira apenas no ano seguinte; outros programas sio
incluidos no Plano Plurianual (PPA) de governo, tais como os programas Arte,
Cultura e Cidadania, o Brasil Plural, e outros, ainda, que sio redesenhados,
como os programas Engenho das Artes, Brasil Patrimonio Cultural, Monumenta
e o préprio programa dos museus, que é completamente transformado.
Por essa razdo, foram feitos recortes temporais diferenciados para a andlise
dos dados, finalizando-se com um levantamento dos restos a pagar no MinC,
desde 2004, para em seguida se deter no caso especifico do Arte Cultura e
Cidadania — Cultura Viva.

O MinC distribui seus dispéndios por trés fundagdes — a Fundagio Cultural
Palmares (FCP), a Biblioteca Nacional e a Fundagao Nacional de Artes (Funarte) dois
Institutos — o Ibram e o Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional (Iphan)
e a Ancine. Além disso, o MinC tem intimeros programas e agoes. Os programas de
maior importincia e com programacio no PPA de governo sio: Brasil Patriménio
Cultural; Livro Aberto; Brasil, Som e Imagem; Museu, Meméria e Cidadania; Cultura
Afro-Brasileira; Monumenta; Cultura Viva — Arte, Educacio e Cidadania; Engenho
das Artes; Identidade e Diversidade Cultural — Brasil Plural; e Desenvolvimento da
Economia da Cultura (PRODEC).

A reparticao de despesas do MinC por unidades orcamentdrias e programas
traduz escolhas politicas e diferentes concepgoes a respeito de valores e prioridades.
Separam-se os recursos empenhados e niveis de execugio por periodo de governo.
E possivel, e muito provavel, que haja estilos de governo diferenciados na gestio
orcamentdria — essa assertiva exigiria esforgos analiticos adicionais que servirao como
caminho para outros estudos. Por enquanto, basta que se indiquem tendéncias gerais,
tanto na lida com recursos autorizados quanto com os empenhos. Os programas
s20 expressao das relacoes entre Estado e sociedade civil, e também entre as esferas
governamentais, ao fazer frente a agoes federativas. Aqui, entretanto, mais do que
estimular a reflexdo a respeito de prioridades alocativas e expressar disputas politicas por
prioridades, uma visio detida permite qualificar algumas das dificuldades operacionais
relacionadas ao processo de programacio orgamentdria e dos fluxos financeiros.
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O grifico 4 apresenta os recursos autorizados e os empenhados.’® No limite,
g

para fins diddticos, o empenho'* representa a capacidade de realizar o financeiro
disponivel no ano corrente.

GRAFICO 4
MinC: recursos globais (1995-2011)
(Em R$)
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Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores corrigidos pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) médio de 2011.

Nio corresponde ao que foi efetivamente pago (dltima fase da realizagao
da despesa publica), mas “serve de garantia de adimplemento dos compromissos
assumidos pela administra¢io publica” (Assoni Filho, 2008, p. 181). O que se
pode notar é o aumento significativo dos recursos do MinC no periodo em
andlise. O autorizado — lei + crédito — revela a disposi¢ao de gasto do governo e do
ministério. Tal disposi¢ao nem sempre se traduz em esforgo de gasto efetivamente
realizado, mas ¢ sinalizadora politica da drea como prioridade.

13. £ indiferente para a pesquisa apresentada neste capitulo o uso dos valores empenhados ou liquidados em
decorréncia de se ter trabalhado com or¢amento fechado. Os valores pagos s&o menores sistematicamente em relagao
aos empenhos e valores liquidados.

14. Para Assoni Filho (2008), “(...) o empenho emanado da autoridade competente, além de autorizar a efetivacéo
da despesa, gera obrigacdo de pagamento para o Estado, tendo assim o carater de um ato juridico que exterioriza a
vontade da referida autoridade administrativa” (p. 181). “A liquidagdo é a segunda fase do processo de realizacdo da
despesa publica, que diz respeito ao valor exato a ser pago pelo Estado-administracdo (...) em virtude do compromisso
assumido” (p. 189). Segue-se a emissao de ordem de pagamento e o pagamento: “o pagamento é a quarta e Ultima
fase da realizacdo da despesa publica, pois nela se da a efetiva entrega, ao fornecedor ou prestador de servico, do
valor apurado como crédito a ele devido em decorréncia de compromisso assumido pelo poder publico, o tornando
exigivel perante o Estado-administracao, assim que constatada a observancia do implemento e condico e exarada a
correspondente autorizacdo pelo ordenador de despesa” (p. 191).
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Se o autorizado indica as prioridades alocativas globais, o empenhado revela
a capacidade global efetiva de alocar despesas no ano or¢amentdrio. A distincia
entre os dois foi mais significativa nos dois tltimos anos, o que revela disposi¢ao
politica, mas também indica dificuldades no empenho de recursos no periodo
do orcamento, em decorréncia, efetivamente, da falta de recursos financeiros, ou
simplesmente da dificuldade de fazer empenhos.

A administragdo federal da cultura sofre de inimeras disfungoes graves.
Problemas de fluxo de recursos e de desembolso afetam diretamente associacoes
culturais, secretarias de cultura estaduais e municipais e também pessoas fisicas
que se vinculam a ag¢des relacionadas a distribuicao de bolsas, prémios, ajuda
de custo para viagens e hospedagem, microcrédito etc. As dificuldades da agao
decorrem muitas vezes da percep¢io de urgéncia, do grau de prioridade e valor de
uma determinada linha de a¢io. Muitas vezes, a ldgica or¢amentiria global nio
permite a preparagao adequada das atividades.

A tabela 2 apresenta o comportamento dos recursos no periodo de quinze
anos, isto ¢, desde o primeiro ano do governo de Fernando Henrique Cardoso,
passando pelo segundo mandato, os dois governos do presidente Luiz Indcio Lula
da Silva até o primeiro da presidente Dilma Roussef.

TABELA 2
MinC: recursos autorizados, empenhados e nivel de execucao (1995-2011)

Ano Empenhado Empenho (%) Variacdo do autorizado Variacdo do empenhado  Variacdo anual ~ Variagdo anual

1995 =100 1995 =100 autorizado empenhado
1995  438.273.221 58,63 100 100 0,0 0,0
1996 486.451.714 73,20 89 1M -111 11,0
1997 480.370.409 73,89 87 110 -2,2 -1,3
1998 440.852.770 73,20 81 101 74 -8,2
1999 496.476.084 85,63 78 13 3,7 12,6
2000 550.280.867 83,29 88 126 14,0 10,8
2001 604.920.254 87,09 93 138 51 9,9
2002 485.770.295 66,78 97 m 4,7 -19,7
2003 419.802.178 69,16 81 96 -16,6 -13,6
2004 571.233.667 76,14 100 130 23,6 36,1
2005 727.459.956 80,89 120 166 19,9 27,3
2006 850.768.875 83,95 136 194 12,7 17,0
2007 1.022.907.402 76,45 179 233 32,0 20,2
2008  1.154.364.146 73,63 210 263 17,2 12,9
2009 1.368.967.845 87,97 208 312 0,7 18,6
2010 1.596.681.421 65,32 327 364 57,1 16,6
2011 1.644.705.223 75,85 290 375 -11.3 3,0

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores corrigidos pelo IPCA médio de 2011.
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O autorizado do MinC foi de R$ 1,5 bilhdao em 2009, saltando para
R$ 2,4 bilhoes, em 2010, e R$ 2,1 bilhées, em 2011. O crescimento foi de,
respectivamente, 57% e 38% a cada ano. Se forem considerados os recursos
liquidados, a perspectiva muda: o aumento foi de 16% no primeiro biénio e de
28% no segundo. De qualquer forma, o aumento ¢ significativo. E, contudo,
também revelador da impossibilidade de fazer frente a disposicao politica, seja pela
nao liberagao de recursos a cada ano, seja pelas dificuldades de fazer os empenhos
necessdrios em nivel suficiente.

O nivel de execugao global do MinC varia muito ano a ano. Foi de 58,6%
em 1995, primeiro ano do governo FHC, e chegou a 66,78% em 2002, tltimo
ano do seu segundo mandato. O executado foi de 69,16% em 2003, 87,9% em
2009, 65,3% em 2010, e 76,6% em 2011 (Silva, 2013). Como se pode ver pela
tabela 2, as variagoes do autorizado e do empenho nio sio casadas. O autorizado
varia de forma negativa em relagdo a 2004, o que denota um possivel ajuste
dos 6rgaos do orgamento e do planejamento a respeito da expectativa de gasto.
O empenhado, entretanto, tem varia¢do maior, o que mostra a disponibilizagao
de recursos, em geral em montantes maiores que em 1995 (ano-base). Apenas
em 2003 esses recursos foram menores do que em 1995. Depois de 2004, os
valores autorizados sofrem uma aceleragio positiva, sinalizando expectativa de
uso cada vez mais acentuado de recursos fiscais na cultura. Essa expectativa,
embora nem sempre concretizada na mesma intensidade prevista no autorizado,
é retratada na variagdo do empenho, que é sempre maior em relagio a 1995.
Nas variagoes anuais, pode-se captar as movimentagoes e os ciclos da economia
e seus reflexos no padrao de gasto. As diminui¢des no autorizado sinalizam,
em geral, restrigoes fiscais. As variagoes negativas de empenho sinalizam vdrias
coisas diferentes, entre elas as jd assinaladas restri¢oes fiscais decorrentes de
crises econdmicas, associadas ou nao aos movimentos politicos, uma vez que,
convém lembrar, as mudancas de governo promovem inflexées no padrao
de disponibilidade financeira e disposi¢do de gasto, tanto no ano de fim de
mandato quanto no de primeiro mandato do governo seguinte.

O nivel de execugao depende de indmeros fatores e nio pode ser interpretado
de forma isolada. Deve ser relacionado com a expectativa técnica de dispéndio,
com base na prospec¢do de cendrios possiveis para o comportamento econdmico e
fiscal expresso no autorizado; a disponibilidade efetiva de recursos; o momento no
qual o financeiro estard disponivel etc. O gréifico 5 apresenta o fluxo de execugio
mensal. O que sobressai é a execugao concentrada em dezembro, o dltimo més do
ano, quando o financeiro disponivel acompanha a rdpida preparagio de empenhos.
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GRAFICO 5
MinC: fluxo mensal de execucdo dos recursos globais (1995-2010)
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Elaboracdo dos autores.

As tabelas 3 e 4 apresentam os montantes absolutos de dotagao inicial, recursos
empenhados e pagos. Em seguida, os restos a pagar inscritos, restos a pagar do
exercicio anterior etc. J4 se viu a relagio entre dotagio e empenho: o pago no ano
¢ em geral menor, o que deixa deveres para os anos seguintes, que, por sua vez,
geram pressoes nos processos internos dos 6rgaos e também tém consequéncia na
disponibiliza¢io de recursos nos orgamentos dos anos subsequentes.

Em 2004, por exemplo, 76% dos recursos foram empenhados, apenas 58,9% foram
pagos. De restos a pagar ficaram 29,4%, 15,9% anulados e 80,3% foram pagos. Os dados
podem ser seguidos ano a ano sem acrescentar muitas informagoes novas. Para o que é
importante, o padrio de programacio orcamentdrio-financeiro gera muitos problemas
para organizagao interna e nas relag()es com a sociedade, ja que os prazos conveniais,
contratuais e de outras modalidades de transferéncias voluntdrias sio imprevisiveis.

Para finalizar, o gréfico 6 apresenta a razio entre restos a pagar inscritos e
recursos empenhados. Esse resultado mostra de forma definitiva as dificuldades
da programacio anualizada do or¢amento quando em presenca dos restos a pagar,
pois impactam as disponibilidades financeiras do ano.

Em 2007, os restos a pagar inscritos chegaram a constituir 40,85% dos
recursos empenhados; em 2011, corresponderam a 55,20% do total. A média de
restos a pagar do periodo foi de 38,3% do total empenhado.

Os restos a pagar afetam o desempenho financeiro porque condicionam os
fluxos. Quantificar sua porcentagem permite reconhecer que a disfun¢io ¢ mais
grave do que se poderia imaginar.
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TABELA 3
MinC: orcamento e restos a pagar (2004-2011)
(Em R$)
< Restos Restos Restos
Dotacao a pagar Restos a Restos a
Ano o Empenhado Pago a pagar - a pagar
inicial o exercicio pagar pagos pagar
inscritos ) anulados
anterior
2004 750.250.237  571.233.669 441.893.443  130.058.134 - 20.672.441  104.465.754 4.919.939
2005 899.309.979  727.459.955  540.635.454  191.085.118 6.497 441.389 22.429.660  168.220.565
2006 1.013.442375 850.768.873  610.052.576  245.676.110 789  3.460.517 74.490.685  167.710.683
2007 1.338.085943 1.022904.062 617.658.095 417.878.416  25.323.978  2.431.225 44.886.986  395.884.183
2008 1.567.859.933  1.154353574  741.471.250 412.893.517 36.128.898  3.214.306 61.462.010  384.346.868
2009 1.556.745.017 1368967844 891.283.588 484.821.746  80.271.089 33.935.959  291.351.569  239.805.308
2010 24442708838 1.596.681422 981.409.173  632.922.582 148369.133  228.625.655  365.288.483  187.377.572
2011 1.859.036.377  1.644.705224  759.486.891 907.838.026  152.715.457  164.507.805  343.035.858  553.009.520
Total 11.429.000.749 8937.074623 5583.890470 3.423.173.649 442.815.841 457.289.297 1.307.411.010  2.101.274.638
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores corrigidos pelo IPCA médio de 2011.
TABELA 4
MinC: relagdes internas do orcamento e restos a pagar (2004-2011)
(Em %)
Restos a Restos a pagar Restos Restos Restos
Ano Dotacao inicial Empenhado  Pago T 05 3 paga a pagar a pagar
pagar inscritos exercicio anterior a pagar
anulados pagos
2004 750.250.237 76,1 58,9 294 - 15,9 80,3 38
2005 899.309.979 80,9 60,1 353 0,0 0.2 11,7 88,0
2006 1.013.442.375 83,9 60,2 40,3 0,0 14 30,3 68,3
2007 1.338.085.943 76,4 46,2 67,7 6,1 0,6 10,7 94,7
2008 1.567.859.933 73,6 47,3 55,7 88 08 14,9 93,1
2009 1.556.745.017 87,9 57,3 54,4 16,6 7,0 60,1 49,5
2010 2.444.270.888 65,3 40,2 64,5 234 36,1 57,7 29,6
2011 1.859.036.377 88,5 40,9 119,5 16,8 18,1 37,8 60,9
Total 11.429.000.749 78,2 48,9 61,3 12,9 13,4 38,2 61,4

Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 6
MinC: relagdes entre restos a pagar inscritos e recursos empenhados (2004-2011)
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.

Outro problema evidente ¢ o fluxo financeiro, cuja irregularidade compromete
qualquer planejamento e mina a credibilidade dos agentes puablicos.”” Esses trés
elementos — montantes de recursos federais, descentralizagio e programagao
financeira — colocam desafios importantes ao planejamento do MinC. A anilise
mais detida do caso concreto do programa Arte, Cultura e Cidadania — Cultura
Viva permitird contextualizar essas questoes mais gerais, a partir de uma politica
cultural que vive uma profunda crise. Diversas sdo as razoes que explicam esses
problemas, e um deles é abordado neste texto, qual seja, 0 orgamentirio-financeiro.

O programa Arte, Cultura e Cidadania — Cultura Viva enfrenta diferentes
tipos de problemas. Ao longo de 2012, o Ipea trabalhou com a Secretaria de
Cidadania e Diversidade Cultural (SCDC) e buscou lancar um olhar sistemdtico
ao conjunto de problemas enfrentados pelo Estado e pela sociedade civil nos
dinamismos do programa.

O primeiro passo foi tracar um mapa de questoes a se enfrentar, sendo que a
programagio or¢amentdria e a prestacdo de contas concentram uma boa margem
dessas questoes. Na verdade, esse conjunto poderia ser tratado como um problema
juridico do programa, com desdobramentos em diferentes planos de agio publica,
especialmente relacionado as regras das transferéncias voluntdrias e sua fiscalizagio,
assim como 3s leis orcamentdrias anuais (LOALs), as leis de diretrizes orcamentdrias

(LDO:s) e aos PPA.

15. Trata-se de um problema generalizado na administracéo publica. O MinC n&o é uma excegéo.



Desafios para o Financiamento das Politicas Culturais ‘ 139

Neste estudo, os problemas, que impactam de forma cabal a realizacio
or¢amentdria do programa, estao sintetizados no quadro 2. Como os convénios
implicaram repasses em vdrias parcelas, o fluxo também ficou condicionado a
prestagdes de contas parciais. Todo o processo de prestacio de contas e os impactos
operacionais e institucionais que dele decorrem tém como resultante a dificuldade
de racionalizagao no uso de recursos financeiros. A liberagio do financeiro também
apresenta dificuldades, todas relacionadas ao controle de caixa realizado pelo governo
federal e de profundo impacto na gestdo do orgamento.

QUADRO 2
Programa Cultura Viva e seus problemas

Componente Descricdo do problema

Ha falhas no processo de gestéo, de prestacdo de contas e nos fluxos burocraticos.
Marco juridico As normas das transferéncias voluntarias ndo sao cumpridas, gerando problemas no fluxo de repasse
de recursos, nas relagdes do Estado com a sociedade civil e com os érgaos de controle e fiscalizagao.

O programa convive com atrasos sistematicos nos repasses de recursos.

Contingenciamentos que agravam o quadro de precariedade da programacdo orcamentario-financeira.
Dificuldades no processo de aprovacéo de relatorios de prestacdo de contas e defasagem de registro
no Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse do Governo Federal (Siconv) e no Sistema
de Apoio as Leis de Incentivo a Cultura (SalicWeb).

Recursos orcamentarios
e financeiros

Inexperiéncia da sociedade civil quanto aos procedimentos burocraticos decorrentes das obrigacées
constantes dos editais.
Auséncia de sistema eficiente e continuo de monitoramento, acompanhamento e avaliagao dos planos

Conveénios PO )
de trabalho de convénios diretos e com entes parceiros.
Necessidade de vincular as politicas descentralizadas a sistema de monitoramento do programa.
Necessidade de construcéo de espaco de participacdo social ampliada.
Editais de prémios e Instrucdes precarias quanto aos procedimentos burocraticos decorrentes das obrigacées constantes
editais de bolsas dos editais.

Fonte: Silva e Labrea (2014).
Elaboracdo dos autores.

Esse conjunto de componentes “problemdticos” converge e fragiliza os
processos de gestdo e também a prdpria dindmica de funcionamento da SCDC.
Afinal, os recursos humanos sao escassos, bem como o tempo para lidar com questées
relacionadas a fluxos financeiros, prestagoes de contas e necessidades de recursos.

Além da percepgio de precariedade da burocracia em garantir racionalidade e
previsibilidade aos processos de acompanhamento da execugio dos projetos, o que
se traduz exemplarmente na ineficiéncia e em constantes equivocos das prestagoes
de contas, hd que se registrar a frdgil capacidade dos destinatdrios dos recursos
para lidar com a linguagem prépria da administragao publica, seus limites e suas
necessidades documentais. Afinal de contas, busca-se também o controle sobre a
correta aplicago de recursos publicos.

O financiamento do Programa Cultura Viva se d4, sobretudo, por meio
dos recursos orcamentdrios. Analisam-se os recursos orcamentdrios da Uniao, mas
os recursos vém também dos orcamentos de estados, municipios e Distrito Federal.
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Alguns dos problemas centrais da SCDC sio o nivel de execugio anual e as dificuldades
para que as agdes finalisticas sejam executadas em fluxo mensal adequado. Uma das
questdes principais é a capacidade da execugao (fluxos e disponibilidades financeiras).
As razoes para essas dificuldades partem da qualidade da programagao orcamentaria, em
que os elementos politicos globais atingem em cheio as disponibilidades financeiras e
setoriais e, portanto, dependem da politica fiscal e macroeconémica governamental
e das prioridades ministeriais. Desse modo, as explicacoes para a qualidade da
execugao também envolvem as capacidades diversas da SCDC e sua histéria interna
(elaboragao de politicas, editais, problemas juridicos, fluxos e montantes de trabalho,
pressoes sociais etc.). Parte dos problemas de fluxo estd fora de governabilidade da
SCDC, pois abrangem a gestao fiscal global e setorial. Nada obsta, entretanto, agoes
que minimizem essas situagoes.

Os grificos 7 e 8 apresentam respectivamente a participacdo do programa
Cultura Viva no total dos recursos do MinC e os valores absolutos. Eles se parecem
em termos de tendéncias globais. As barras crescem até 2007 e depois declinam
até 2010, o que significa dizer que o programa no seu primeiro ano representava
1,3% (R$ 10.946 mil), chegou a significar 13,4% em 2007 (R$147.341 mil) e
sua participagio desceu para 6,3% em 2010 (R$ 107.955 mil).

GRAFICO 7
Participacao dos recursos do MinC no programa Cultura Viva (2004-2010)
(Em %)
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Fonte: Sistema Integrado de Administraco Financeira do Governo Federal/Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (Siafi/Sidor).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Obs.: Valores de 2010.
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GRAFICO 8
Programa Cultura Viva: recursos executados (2004-2010)
(Em R$)
147.341.569
131.892.563
125.571.810
107.955.178
67.664.160
55.050.929
10.946.489 I
I I I I I I
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fonte: Siafi/Sidor.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores de 2010.

Outro aspecto importante a ser considerado é que a execugio orgamentdria
do MinC se concentra nos ultimos meses do ano. As razoes sio inimeras, € nio
¢ o objetivo aqui explora-las ou aprofundar a reflexao sobre elas, mas vale dizer
que esse padrao ¢ negativo do ponto de vista do planejamento e concretizagao
das agoes, dado que concentra atividades administrativas em perfodos curtos de
tempo e impacta as disponibilidades financeiras do ano seguinte. Registre-se que
a execugio ¢ empenho e ndo pagamento.

Os graficos 9 e 10 abordam o padrio de execugio do MinC. Ao percorrer o
primeiro, més a més, de janeiro a dezembro, observa-se o salto da execugao nos
ultimos meses do ano, e pode-se ver o comportamento da execucio or¢amentaria
de um programa especifico, o Cultura Viva.

Comparando-se a execugao média, més a més, de 2004 a 2010, do Cultura
Viva com a do MinC no mesmo periodo, vé-se que a média de execu¢ao do programa

¢ de 76,92% em dezembro e a do MinC, de 39,37% (grafico 10).

Obviamente, hd diferengas na natureza das despesas e da sua distribuicio.
A maior despesa do programa ¢ finalistica e envolve repasses de recursos, enquanto
o MinC tem muitas despesas com pessoal e inativos, o que muda os padroes
de desembolso. Deve-se atentar, entretanto, para a relacio do Cultura Viva
com a sociedade civil e os estados e municipios. Problemas de fluxo de recursos
e desembolso afetam diretamente associacoes, secretarias de cultura estaduais e
municipais, e também pessoas fisicas relativas a problemas de distribui¢io de bolsas.
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GRAFICO 9
Programa Cultura Viva: execucdo orcamentaria (2004-2010)

AT
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— 2004 e 2005 e 2006 2007 2008 2009 — 2010

Fonte: Siafi/Sidor.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores de 2010.

GRAFICO 10
Programa Cultura Viva: execucdo orcamentaria més a més (2004-2010)
(Em %)
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Fonte: Siafi/Sidor.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores de 2010.

A tabela 5 aponta vdrios elementos importantes do comportamento do
orcamento do Cultura Viva. As relagoes entre dotacio (lei + créditos) chegaram ao
seu maior nivel em 2007, quando o programa era 14,7% do autorizado global e
depois caiu para 9% em 2010. Os empenhos sio na média 9,4% do total ministerial
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no periodo, tendo chegado a 15,4% em 2007. Trinta e dois por cento dos restos
a pagar pagos no periodo foram feitos pelo Cultura Viva; chegou-se entdo ao que
interessa: o programa constitui em média 21,4% dos restos a pagar inscritos pelo
MinC, sendo que em 2007 essa participacio foi de 36,1%.

Da mesma forma, 40,2% dos restos a pagar de exercicios anteriores sao do
Cultura Viva, que ainda tem 30,4% de restos a pagar anulados, 13% de restos
a pagar pagos (em 2007 foram 24,3%). Cabe destacar que 28,4% dos restos a
pagar do periodo foram do Cultura Viva. O comportamento desses agregados estd
ilustrado nas tabelas 5 e 6.

TABELA 5

Relacdes da execucao orcamentaria do Cultura Viva com o MinC (2004-2010)

(Em %)
2004 28 1,0 0,4 3,0 - 1,0 2,0 3,0
2005 10,1 9,9 72 17,5 - - 7,9 18,8
2006 6,5 6,9 36 15,2 100,0 49,5 6.2 18,4
2007 14,7 15,4 2,4 36,1 34,4 - 24,3 37,5
2008 10,6 12,2 3,8 27,2 2,5 - 14,8 27,1
2009 10,0 98 4,5 19,7 428 17,7 12,6 36,4
2010 9,0 7,2 16 16,7 489 34,7 16,9 19,9
Total 9.6 94 33 21,4 40,2 30,4 13,1 28,4

Fonte: Siafi/Sidor.
Elaboracdo dos autores.

TABELA 6
Programa Cultura Viva: execucdo orcamentaria (2004-2010)
Restos a
Ao Dotagio inicial  Empenhado Pago Resltos a pagar Restos a pagar Restos a pagar  Restos a
pagar inscritos  exercicio anulado pagos pagar
anterior
2004 20.017.520 5.473.245 1.779.112 3.694.133 - 1.958.276 1.735.856
2005 85.293.433  67.664.159  36.361.513 31.302.646 - - 1.653.306 29.649.340
2006 61.514.243  55.050.929  20.390.157  34.922.530 740 1.606.254 4.350.704 28.966.312
2007 184.639.989 147.341.568  13.989.091 141.366.890  8.158.378 - 10.219.174 139.306.093
2008 156.384.323 131.892.562  26.423.898 105.468.664 843.475 - 8.519.353 97.792.786

2009 146.679.683 125.571.809  37.816.327  89.718.392 32.200.896  5.621.713  34.328.335 81.969.240
2010 205.267.705 107.876.528 ~ 14.876.325  99.070.545  68.094.408 74.375.298  57.807.471 34.982.176
Total 859.796.895 640.870.800 151.636.423 505.543.799 109.297.896 83.561.541 118.614.199 412.665.946

Fonte: Siafi/Sidor.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores absolutos de 2010.
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Para finalizar, apresenta-se o grafico 11, com a perspectiva de apresentar a
razao entre restos a pagar inscritos e recursos empenhados. Essa razio mostra de
forma definitiva, ao nosso julgamento, as dificuldades da programagao anualizada
do orcamento.

GRAFICO 11
Restos a pagar inscritos em relacdo ao empenhado (2004-2010)
(Em %)
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Fonte: Siafi/Sidor.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores de 2010.

Em 2007, os restos a pagar inscritos chegaram a constituir 95,9% dos recursos
empenhados e, em 2010, foram 91,8%. E sabido que os restos a pagar impactam
o desempenho financeiro por condicionarem os fluxos financeiros; quantificd-los
revelou algo diferente.

Mais do que estimular a reflexdo a respeito de prioridades alocativas e expressar
disputas politicas por prioridades, uma visio detida permite qualificar algumas das
dificuldades operacionais do MinC e de seus programas. Nao se pode fazer um
julgamento definitivo e simplista. As dificuldades da agio decorrem muitas vezes do grau
de prioridade e dos valores em disputa de determinada linha de agio em comparagio a
outras; as agoes priorizadas demandam tempo e atengio, nao permitindo a preparagio
adequada de todas as atividades de forma simultinea; a percepgao de urgéncia de
diversos tipos — entre elas, as politicas operacionais —, no uso de recursos financeiros
quando estes sdo liberados, o que acontece, em geral préximo ao final de cada ano, tem
desdobramentos na qualidade da gestao orcamentdria. Em outros casos, os problemas
tém fundamentos em fendmenos que estdo praticamente fora da governabilidade do
gestor setorial; noutros casos estao fora da governabilidade dos gestores dos programas.



Desafios para o Financiamento das Politicas Culturais 145

7 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo mostrou que a questio do financiamento a cultura por meio de politicas
publicas é mais complicada do que a disjuntiva ideoldgica entre mercado e presenca
do Estado. Nao se afirmou que elementos ideolégicos nio estao presentes, mas sim que
eles se associam com outros aspectos igualmente relevantes: a presenca de principios e
critérios; as promessas de democratizacio do processo decisério das politicas publicas;
o aumento e a prote¢ao de recursos dos ciclos econémicos e das politicas; o alcance de
cada instrumento de financiamento no que se refere a diferentes modalidades de pratica
artistica e cultural; a qualidade da alocagao de recursos e a igual capacidade de avalid-la;
e os modelos politicos e de atuagao global do Estado, entre outras questoes.

O desafio do financiamento cultural nas tltimas décadas foi o de pluralizagio
e aumento das fontes de recursos. Para equacionar esse problema hd muitos pontos
a ser respondidos, relacionados aos dinamismos das politicas pablicas. H4 questoes
ideolégicas, mas inimeras outras relacionadas as capacidades administrativas,
institucionais e operativas. A simplificacio da discussao ao mundo das ideias
gerais ndo ajuda; é necessdrio o cotejamento dos ideais com o conjunto de suas
consequéncias ideoldgicas, as operages institucionais, as alternativas de politicas
e os limites do sistema de financiamento para oferecer suporte a politicas culturais
de qualidade, em especial no que se referem ao padrio da discussdo democritica.
Por sua vez, outros pontos estdo envolvidos. Um deles ¢ o da abrangéncia social e
territorial das institui¢des setoriais de participacio no debate a respeito de prioridades
alocativas. Essas sao premissas do debate democritico, isto ¢, aceitar a complexidade
dos argumentos e a possibilidade de aperfeicod-los como justificativas e partes do
processo de legitimacdo das politicas culturais.
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CAPITULO 4

FINANCIAMENTO CULTURAL NO BRASIL CONTEMPORANEOQ'>

Frederico A. Barbosa da Silva®

1 INTRODUCAO

O texto discute os sentidos do financiamento a cultura no governo federal de
1995 a 2013, sendo a descri¢ao da dinAmica dos dispéndios federais na drea o
quadro de fundo para explorar alguns dos significados atribuidos as politicas e ao
financiamento cultural. O trabalho faz uma breve contextualizagio e enfrenta alguns
dos argumentos presentes na discussao puablica no que se refere aos principios que
justificariam reformas na administragio da cultura e a reconfiguragio do modelo
de financiamento de a¢des publicas na drea. Além disso, debate essas ideias gerais a
luz da pluralidade de critérios e instrumentos utilizados pela administragao publica.

A exploragio interpretativa da dialética entre ideias gerais, instrumentos
e préticas permite a delimitagdo mais precisa entre paradigmas ou modelos de
financiamento e até mesmo a recolocacio dos termos do debate. Nao hd mais
dtvidas, aparentemente, ou em termos das ideias gerais, de que dois s3o os modelos
de financiamento cultural no Brasil. No primeiro deles, o financiamento seria
realizado central e preponderantemente pelo Estado, e no segundo, pelo mercado.

Também nio restam dividas de que todos os brasileiros tém direito a cultura
e que a ndo realizacio desse direito ¢ injusta ou, pelo menos, imoral. As ddvidas
surgem quando a prética politica exige a seletividade, o uso de critérios e de
instrumentos de politica ptblica ou quando é necessério estabilizar os sentidos dos
direitos culturais a que se tem direito, sua eficicia e suas condigoes de efetivagao.
Assim, mostraremos que a descri¢io do financiamento cultural a partir da dicotomia
mercado/Estado e seus homélogos, tais quais compra de bens e servigos/processos,
produto/processo e outras como fomento por incentivos fiscais/fomento por editais
publicos, devem ser complexificados. A realizacio dos direitos culturais exige o
reconhecimento das multiplas estruturacoes e dos dinamismos da cultura.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-016-5cap4
2. Este capitulo foi publicado anteriormente em Silva (2017).
3. Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.
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2 O SISTEMA FEDERAL DE CULTURA E AS IDEIAS

A reflexao aqui presente parte de uma distingao importante. As politicas culturais
envolvem escolhas e demarcagio de principios, mas sdo as politicas publicas que as
realizam, na forma de instituicoes setoriais (ministério, secretarias, fundacoes, associacoes,
programas, projetos etc.), que acrescentam e mobilizam recursos materiais e cognitivos.
As dreas de agdo publica sao também extensas, por exemplo: 7) direitos autorais; 7) livro
e leitura; 777) cinema e audiovisual; 7z) patrimo6nio material e imaterial; 2) museus;
vi) artes e espetdculos, entre os quais a danga, o teatro a musica; viz) culturas populares;
viii) comunidades tradicionais; e ix) circo. Entretanto, uma parte do fazer cultural estd
fortemente relacionada com os mercados e as industrias, fundamentalmente privados,
embora incentivados e regulados politicamente. Do lado da sociedade civil, que possui
uma complexidade de atores atuantes na drea cultural, os exemplos anteriores voltam
rapidamente & memdria, pois, além de serem dreas de atuagio do poder publico, sio
também fortemente ligados aos dinamismos dos mercados.

Considera-se aqui que a institucionalizagio de politicas culturais envolve
recursos de diferentes tipos, e, apesar dos discursos agora comuns sobre a dimensao
simbdlica e o conceito antropoldgico de cultura, o financiamento ainda é um dos
componentes centrais a articular principios gerais com os direitos. Nao é possivel
imaginar uma forma tdnica de financiamento que contemple a multiplicidade
de problemas de cada uma das dreas culturais. Da mesma forma, é impensdvel
simplificar a questdo do financiamento a modelos genéricos.*

O gréfico 1 mostra o comportamento dos recursos do Sistema Federal de
Cultura (SFC) em cada uma das suas unidades orcamentdrias. Destaca-se, no
momento, trés pontos, conforme descritos a seguir.

* O escopo do SFC abrange pesquisa (Casa de Rui Barbosa); livro e
leitura (bibliotecas, a ideia de sistema nacional de bibliotecas, inclusive a
Biblioteca Nacional); agoes de promogio da igualdade étnica (Fundagio
Palmares); patriménio material e imaterial, com o Instituto do Patriménio
Histdrico e Artistico Nacional (Iphan); artes cénicas, teatro, danga, circo,
pldsticas e musica, com a Fundagio Nacional de Artes (Funarte); cadeias
audiovisuais e cinema, com a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine); e
museus tradicionais e sociais, com o Instituto Brasileiro de Museus (Ibram).
Ainda existiram, ou existem, diversos programas no Ministério da Cultura
(MinC), como Arte Cultura e Cidadania — Cultura Viva; Monumenta;
Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Economia da Cultura (Prodec);
projetos que se baseiam em economia criativa, identidade e diversidade;
a articulagio institucional do Sistema Nacional de Cultura (SNC) etc.

4. Mais informacdes em Saravia (1999).
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O crescimento dos recursos da unidade central do MinC estd relacionado
com vdrios elementos importantes, entre os quais a redefinicao dos papéis
do ministério nas articulagdes e no planejamento do Plano Nacional
de Cultura (PNC) e do SNC, bem como na condugio de programas

internamente, e nio apenas nas institui¢oes vinculadas.

O fortalecimento do Fundo Nacional de Cultura (FNC) responde a parte
das premissas de fortalecimento de orgamentos puiblicos para a drea, bem
como facilita a realizagio de dispéndios prioritdrios para 0 MinC, a exemplo
do cinema e audiovisual — volta-se a esta questio posteriormente —, do
Mais Cultura e dos pontos de cultura. Um ponto salta a atengio e mostra
a perda de posigio relativa do Iphan nos recursos federais. Entretanto,
deve-se ressaltar que o Ibram teve nascimento por cissiparidade em relagao
a0 Iphan e que uma parte das politicas patrimonialistas foi realizada com
recursos externos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
com contrapartidas do governo federal, de estados e de municipios por
meio do programa Monumenta 1997-2010.

GRAFICO 1
Comportamento dos recursos executados pelo SFC (1995-2013)
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Funarte

Ancine Ibram

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi); Sistema Integrado de Dados
Orgamentarios (Sidor).
Elaboracdo do autor.

5. 0 Monumenta foi um programa do MinC cujo objetivo era conjugar a recuperacdo e a preservacao do patrimonio

historico com

desenvolvimento econémico e social. Atuou em cidades histéricas protegidas pelo Iphan e tinha como

estratégia a atuacdo integrada no ambito dos municipios, agindo por meio de obras de restauracdo e recuperacéo dos
bens tombados e das edificacbes localizadas nas areas abrangidas pelo projeto. Também desenvolveu atividades de
capacitagao de méo de obra especializada em restauro, formagao de agentes locais de cultura e turismo, promogao

de atividades

econdmicas e programas educativos. Tinha financiamento do BID, apoio da Organizacdo das Nages

Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura (Unesco) e era orientado pela ideia de sustentabilidade do patriménio.
0O programa foi implementado a partir da assinatura de convénios entre MinC, prefeituras e/ou estados, e para seu
acompanhamento e conducdo de agdes foram formadas equipes compostas por técnicos do municipio ou do estado em

conjunto com

o Iphan e as unidades executoras de projeto (UEPs), que eram, por sua vez, coordenadas pela unidade

central de gerenciamento (UCG). Para mais informacdes, ver Giannecchini (2014).
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Dois sdo os conjuntos de ideias gerais associados ao financiamento cultural.
O primeiro relaciona problemas de sustentabilidade das atividades e acoes culturais
com o papel do Estado na indugio, no apoio e na dinamiza¢io de processos de
produgio cultural. Os mercados dariam conta de uma parte, mesmo sendo a
mais potente em termos econdmicos, mas excluem e minimizam a diversidade ao
monopolizar e capturar parte do fundo ptiblico para financiar as industrias culturais
e de comunicacio de massas. Nesse conjunto, aparecem ideias de sustentabilidade
relacionadas nao apenas com parcerias, mas com a ideia de retorno econdmico, a
exemplo do Fundo Setorial do Audiovisual (FSA), que funciona no ambito do FNC,
do Monumenta e mesmo dos pontos de cultura, quando a ideia de sustentabilidade
se associa com a ideia de redes, inclusive de economia soliddria.

O segundo conjunto diz respeito a defini¢ao dos direitos culturais. Também
aqui a descri¢ao moral, politica e ideoldgica a respeito da sociedade e da democracia
que se deseja reaparece. Além da democratizacio, ou seja, da intengio de oferecer
oportunidades de acesso a bens e servigos culturais, alia-se 2 democracia cultural,
isto ¢, & possibilidade de exercer as atividades e de participar de forma central das
decisoes de politicas culturais. As ideias mais extremas associam o direito cultural
desmercadorizacio do fazer cultural, isto é, sendo a cultura um direito, suas maltiplas
formas de exercicio deveriam ser apoiadas pelo poder publico. Na verdade, as dreas
da cultura se ligam a essas ideias de formas muito densas e variadas.

3 0 SFC COMO ELE E

A descricio apresentada até aqui mostra como as ideias estdo evidentemente
emaranhadas em controvérsias carregadas de problemas conceituais, tedricos,
politicos, morais, ideoldgicos e priticos. Todavia, devem ser encaradas, se nao para
diminuir o grau de tensio ideoldgica que as envolve, a0 menos para abrir uma
descrigio sistemdtica do que efetivamente constitui o0 modelo de financiamento
das politicas culturais brasileiras e a respeito dos direitos que temos ao se dizer
que temos direitos culturais. Esse é o objetivo aqui, qual seja, caracterizar e tentar
apontar a dindmica do financiamento ptblico nos tltimos anos.

No gréifico 2, podemos ver as mudancas nas participagées relativas das
unidades orcamentdrias do SFC de 1995 até 2013. Pode-se constatar o aumento
da participagao do FNC e do MinC, bem como a perda da posicao relativa do
Iphan e a entrada em cena da Ancine e do Ibram.

O aumento da participagdo do FNC tem diferentes explicagoes. A primeira
relaciona-se com o fato de que o fundo passou a ser mediador entre as prioridades
ministeriais (assinaladas pelos seus programas considerados mais importantes) e a
sociedade. Os editais tiveram um papel fundamental aqui.
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GRAFICO 2

Participacdo das unidades orcamentarias nos recursos executados pelo SFC
(1995-2013)"

(Em %)
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Fonte: Siafi; Sidor.

Elaboracdo do autor.

Nota: ' O MinC é composto por sete entidades vinculadas, sendo quatro fundagdes (Cultural Palmares, Biblioteca Nacional,
Nacional das Artes e Casa de Rui Barbosa), dois institutos (Ibram e Iphan) e uma agéncia (Ancine).

Antes, o fundo se baseava na ideia de livre demanda, ou seja, os projetos
chegavam ao MinC e entdo eram financiados com recursos or¢amentdrios,
especialmente do FNC. Depois de 2004, as criticas aos incentivos fiscais
(genericamente 4 Lei Rouanet, como se o FNC nio fizesse parte dela) eram
acompanhadas da vontade de fortalecimento do fundo e dos seus orcamentos.
O préprio fundo e as diretrizes que o orientariam na aloca¢io de recursos deveriam
ser resultado de discussoes com a sociedade por meio de érgaos de participagao.
Embora as dindmicas participativas e decisérias ndo estivessem — e ainda nao
estao — consolidadas, o FNC se fortaleceu em termos de recursos, passou a ser a
4ncora de politicas ministeriais (ndo mais de projetos de livre demanda), a exemplo
dos programas Mais Cultura e Cultura Viva, e ganhou novos recursos vinculados
para o cinema e o audiovisual.

Portanto, operacionalmente, o financiamento publico envolve desde o fundo
perdido, passando por incentivos liberais (que nao se resumem aos incentivos
fiscais, nem aos gastos tributdrios indiretos), transferéncias com contrapartidas
privadas, linhas de crédito com reembolso e diferentes formas de remuneragao,
fundos de investimento e compras governamentais, até outras modalidades e
composigoes. O financiamento privado, por sua vez, envolve um complexo sistema
de financiamento com recursos proprios das empresas ou de bancos, com incentivos
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fiscais publicos, fontes publicas e execugao privada. Também aqui hd muitas
composi¢des e variantes.®

Enfim, a delimitagio tipico-ideal do modelo de financiamento cultural como
publico ou privado tem uma fungio heuristica, mas nao descreve com precisio
as fortes inter-relacoes entre o Estado, os mercados e os fend6menos culturais.
O gréfico 3 mostra, simplificados, os dispéndios orgamentdrios do SFC.

GRAFICO 3
Recursos financeiros executados do SFC (MinC) e FNC (1995-2013)
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Fonte: Siafi; Sidor.
Elaboracdo do autor.

O grafico 3 apresenta a tendéncia de crescimento e as oscilagoes dos dispéndios
do sistema federal no periodo e enfatiza o crescimento dos recursos do FNC.
Como jd se afirmou, o fortalecimento do FNC envolve a discussdo participativa,
embora essa premissa ainda nio esteja consolidada nas préticas operacionais — e
institucionais — das diretrizes do fundo. Estas devem ser discutidas no Ambito do
Conselho Nacional de Politicas Culturais (CNPC).

A estratégia também significa o fortalecimento do FNC nao apenas como meio
de alocagio do or¢camento publico, mas como meio de estreitamento das relagoes
do Estado (especialmente do SFC) com a sociedade civil, a partir da discussao
e definigao de prioridades politicas. A tabela 1 apresenta o comportamento dos
componentes dos dispéndios do governo federal (especialmente do SFC com foco
no FNC) com cultura por grupo de natureza de despesa (GND).

6. Mais informacdes em Silva e Walczak (2014), em que séo apontados os prémios, a concessao de bolsas, os convénios,
0s contratos, o fomento de redes, o fomento a projetos etc. como modalidades de financiamento.
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TABELA 1
Dispéndios do SFC (MinC) e do FNC por GND (2013)
Autorizado (R$) Empenhado (R$) Execucdo (%) Participacdo (%)
SFC/MinC
Pessoal e encargos sociais 505.650.472 481.179.799 95,2 21,1
Outras despesas correntes 1.157.578.310 742.937.918 64,2 32,6
Investimentos 1.078.491.055 654.779.628 60,7 28,7
Inversoes financeiras 615.482.525 400.058.650 65,0 17,6
Reserva de contingéncia 30.568.253
Total MinC 3.387.770.615 2.278.955.995 67,3 100,0
FNC
Outras despesas correntes 340.585.585 190.101.415 55,8 8,3
Investimentos 135.302.918 35.072.226 25,9 1.5
Inversoes financeiras 615.392.525 400.000.000 65,0 17,6
Reserva de contingéncia 30.568.253
Total FNC 1.121.849.281 625.173.641 55,7 27,4
Participacdo FNC (%) 33,1 27,4

Fonte: Siafi; Sidor.
Elaboracdo do autor.

Como se depreende da tabela 1, os gastos com pessoal e encargos sao bastante
reduzidos, aproximadamente 21% do total, sendo que as outras despesas correntes,
nas quais se alocam inclusive gastos administrativos do dia a dia — além de gastos
com transferéncias por convénios, bolsas, prémios, fomento a projetos etc. —,
somam 32,6%. Investimentos estao em 28,7%, e as inversodes financeiras sio
realizadas integralmente pelas contribui¢oes vinculadas ao audiovisual, pelo FSA,
como se pode ver pela porcentagem de 17,6% na parte de cima — SFC/MinC — e
na de baixo — FNC.

Pode-se dizer que o FNC foi bastante fortalecido na politica do periodo
(grifico 3), chegando a constituir 27,4% dos recursos totais em 2013. Essa tendéncia
se vé na participagao dos seus recursos autorizados, que correspondiam a 33%
do total. Entretanto, embora a capacidade global de execugio do SFC tenha sido
baixa, de 67,3%, a do FNC foi menor, 55,7%. Assinale-se que parte dos recursos
do FNC ¢ realizada mediante editais conduzidos por secretarias finalisticas do
MinC, a exemplo da Secretaria de Articulagao Institucional (SAI), Secretaria da

Cidadania e da Diversidade Cultural (SCDC) e Secretaria do Audiovisual (SAv).

Parte dos dispéndios do MinC estd fora do alcance da participagao e das
decisoes alocativas da sociedade civil, pois sio dispéndios com atividades-meio,
e outras partes integram as prioridades politicas e administrativas de cada
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uma das institui¢des do setor.” A composi¢io do financiamento envolve uma
estrutura de gastos variados, desde os dispéndios administrativos, passando
pelos gastos com pessoal e outros gastos de custeio, até transferéncias para
estados, Distrito Federal, municipios, entidades privadas — com ou sem fins
lucrativos — e entidades internacionais.

Basta lembrar, por exemplo, do papel das compras governamentais de livros,
das regras do FSA?® e das complexidades da execugao da preservagio do patriménio
histérico e arquitetdnico urbano,” além da atuagao dos editais da Funarte, para
desfazer a simplicidade dos modelos organizados em torno do Estado e do mercado.
Exemplifiquemos com o FSA, que ¢ parte do FNC.

O FSA ¢ composto pelos seguintes recursos vinculados recolhidos da
atividade audiovisual: 7) recursos de concessdo e permissdo; 7) contribui¢ao para
o desenvolvimento da industria do cinema nacional; ) recursos préprios nio
financeiros; e 7v) recursos préprios financeiros, taxas e multas pelo poder de policia
e Fundo de Fiscalizagao das Telecomunicagées (Fistel). Esses recursos se prestam
ao fomento e & administragao de recursos retorndveis, bem como a equalizacio
de encargos financeiros incidentes nas operagoes de FSA (Lei n® 11.437, de 28 de
dezembro de 2006).1°

Portanto, é evidente que o retorno econémico e a ideia de sustentabilidade
da inddstria fazem as vezes de diretrizes estruturadoras das atividades do FSA.
Entretanto, deve-se apontar para mais um elemento aqui, ou seja, o fato de
os recursos vinculados destinarem-se ao setor audiovisual e, certamente, a sua
estrutura legal indicar a diregao dos recursos para essa drea, e nao para outras
atividades culturais. Todavia, o CNPC e o seu pleno nao alcangam a discussao
dos recursos do FSA que é feito no 4mbito das politicas da Ancine e do Comité
Gestor do Fundo Setorial do Audiovisual.

7. Previdéncia de inativos e pensionistas da Unido, além de operagdes especiais: sentencas judiciais, divida externa, gestao
da politica de cultura, promocéo da pesquisa e do desenvolvimento em ciéncia e tecnologia (C&T) e apoio administrativo.
8. Mais informacdes em: <https://goo.gl/0QQHXD>.

9. Mais informacdes em Giannecchini (2014).

10. Altera a destinacdo de receitas decorrentes da Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica
Nacional (Condecine), criada pela Medida Provisoria n2 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, visando ao financiamento
de programas e projetos voltados para o desenvolvimento das atividades audiovisuais; altera a Medida Proviséria
n22.228-1, de 6 de setembro de 2001, e a Lei n® 8.685, de 20 de julho de 1993, prorrogando e instituindo mecanismos
de fomento a atividade audiovisual; e d4 outras providéncias. Mais informages em Santos e Coutinho (2012).
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GRAFICO 4
Composicao do FNC por fonte (2013)
(Em %)
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Fonte: Siafi; Sidor.
Elaboracdo do autor.

Em outras dreas de politicas ptblicas, a defini¢ao dos modelos de financiamento
indica nao apenas as fontes, mas também a presenca de executores ptblicos ou
privados. Em geral, a delimitacdo do mix puablico-privado ¢ muito complexa, pois
envolve agentes ptiblicos e privados com recursos e capitais de diversos tipos, bem
como ldgicas econdmicas, institucionais e sociais variadas. Um exemplo desse
emaranhado sao os “pontos de cultura”, em que os recursos do MinC podem ser
apenas uma fragio dos recursos totais das associagdes culturais; estas, por sua vez,
podem receber recursos de empresas, doagdes internacionais e recursos de outros
ministérios, além de poderem contar com recursos das comunidades em que
estdo inseridas."

Nao existe um padrao ou politica de execugio do fundo na direcio de estados,
Distrito Federal, municipios, instituigées privadas etc.'”” O que se pode dizer é
que hd uma regularidade no uso dos recursos na forma de aplicagdes diretas. Por
parte do MinC, esse padrao decorre dos gastos administrativos, com pessoal e
aposentadorias; e, no conjunto, isto ¢, referindo-nos também ao FNC, as aplicagoes
diretas predominam na execucio de politicas, em decorréncia da sua realizagao

11. Mais informacGes em Silva e Ziviani (2011).

12. Por exemplo, em 2004, as transferéncias para estados e Distrito Federal foram de 2%; em 2008, de 26%; e em
2011, de 8,5%. O mesmo tipo de transferéncia oscilou menos no ministério ou SFC como um todo: 1,2%, 10,3% e
7,2% para os mesmos anos. As transferéncias privadas eram de 38,6% em 2004 e cairam para 3,9% em 2011, sendo
que os comportamentos das transferéncias nos anos intermedirios oscilaram muito. Essa aparente aleatoriedade seque
0 comportamento das transferéncias para os municipios.



158 ‘ Direito e Politicas Culturais

por meio de editais federais e de algumas execucoes referentes ao fomento direto
de projetos e agoes. Seja como for, pode-se verificar a importincia do FNC nas
relagdes com outros niveis de governo e diretamente com a sociedade, mesmo
que através da mediagao de editais que realizam diretrizes de agdes prioritdrias
do MinC, de suas agéncias e 6rgaos. Quarenta e sete por cento das transferéncias
para estados e Distrito Federal (R$ 29 milhoes) vieram do FNC; R$ 44,6 milhoes
foram para os municipios; e R$ 55,4 milhoes, para a sociedade civil (somando
aquelas entidades com e sem fins lucrativos): ou seja, o FNC ¢ responsdvel pela
quase totalidade de recursos transferidos para esses tipos de entidades culturais
(64,7% das transferéncias globais para entidades privadas sem fins lucrativos e
75,6% para aquelas com fins lucrativos).

TABELA 2
Dispéndios do SFC (MinC) e do FNC por modalidade de aplicacao (2013)

Composicao  Composicao

Modalidade de aplicagdo EFL\;C) SFC(Q;;M FN(CU/QS)FC FNC SFC/MinC
(%) (%)
Transferéncias a estados e ao Distrito Federal 29.003.000 61.281.680 47,3 4,6 2,7
Transferéncias a municipios 44.613.444 632.931.291 7,0 71 27,8
Transferéncias a instituicdes privadas 21.034.195 32.499.940 64,7 34 1.4
Transferéncias a instituicdes privadas com fins lucrativos ~ 34.441.520 45,530.390 75,6 5,5 2,0
Transferéncias ao exterior 2.600.000 12.313.725 21,1 0,4 0,5
Aplicagdes diretas 493.481.482  1.434.735.768 34,4 78,9 63,0
Aplicacbes diretas a orgdos federais e entidades - 59.663.201 - - 2,6
Total 625.173.641 2.278.955.995 27,4 100,0 100,0

Fonte: Siafi; Sidor.
Elaboracdo do autor.

Também ¢ possivel levantar a hipétese de que hd um olhar direto do SFC para
os municipios no processo de descentraliza¢io, haja vista a porcentagem de recursos
transferidos para essa esfera de governo (27,8%), algo préximo de R$ 633 milhoes.

Como se v¢, associar o fundo publico com os recursos nio reembolsdveis na
tentativa de definir um modelo com presenca do Estado em oposigao a0 mercado
¢ muito simplista para descrever a estrutura de financiamento para a cultura.
Inclusive, é preciso dizer, a seletividade estrutural da atuagio estatal e as capturas
privadas de recursos publicos nio sio tao incomuns, nem sempre sio ilegais ou
mesmo ilegitimas, muito menos injustas ou desnecessirias do ponto de vista do
fortalecimento da diversidade cultural. O que caracteriza o financiamento pelo
lado do Estado ¢ a complexidade das relagoes e dos instrumentos utilizados nas
relagoes com mercado e sociedade civil. A préxima segdo faz o mesmo exercicio
para o instrumento “incentivo fiscal”, normalmente associado de forma unilateral
a0 mercado e a venda de produtos ou imagens.
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4 0 MECENATO PRIVADO

O conjunto de elementos discutidos até aqui j4 justificaria o uso de modelos de
andlise que reconhecessem as interdependéncias entre fontes publicas e privadas
de recursos e, inclusive, jd motivaria a produ¢io de informagoes préprias a
responsabilizagio, distribui¢ao de riscos e de accountability dos vdrios agentes
envolvidos no fomento e na implementagao de agdes de politica publica. Nao se
trata apenas da necessidade de defender certa forma ou modelo de financiamento
a luz de principios, mas de reconhecer-lhes a polimorfia.

Apesar disso, o uso daquele critério (compra de bens e servicos, associada as
ideias de mercadorizacio ou desmercadorizagio da cultura) nao deixa de ser uma
estratégia particularmente habilidosa, pois permite realizar uma operagao ideoldgica
extrema. Isto é, opor o Estado ao mercado, dividindo o campo entre defensores
de certo uso republicano e democrdtico do fundo publico (como se os conceitos
tivessem um dnico sentido), quando os processos justificariam o uso do fundo
publico para desmercadorizar, e os liberais, supostamente sempre defensores das
trocas fundadas no desejo de lucro, tendo como consequéncia a manutengao
das distor¢oes na forma de falhas de mercado, acimulo de recursos e eventuais
monopdlios (como se fossem os objetivos tnicos das correntes liberais) sobre a
compra e a venda de produtos.

Todavia, pode-se dizer que a cultura guarda complexidades nio redutiveis as
imagens genéricas de um Estado bom, justo e equitativo e um mercado equalizador,
homogeneizador e excludente. Também nao se reduz as imagens da cultura como
processo, valioso em si, ou como produto, passivel de compra e venda.'® A cultura
é composta por cadeias de valor, circuitos, eventos, equipamentos, agdes culturais,
redes, modos de vida etc. e guarda com as instancias reguladoras (Estado, mercado
e comunidades) relagdes densas.

A dicotomia entre produto e processo tem sido defendida e descontextualizada.
A contraposi¢io entre produto e processo como eixo para a caracteriza¢io do
financiamento ¢é ainda mais confusa do que a dicotomizagao entre o fundo publico
ou estatal e o do mercado. Entretanto, no caso da separago entre produto e processo,
¢ bastante dificil afirmar uma contraposi¢io absoluta entre um e outro na prética
social, seja do agente puiblico, das empresas ou de outros agentes culturais da sociedade
civil. Alids, as praticas de democratizagio e preserva¢io da memoria tém se mostrado
bastante cuidadosas com o registro, a classificagio, a preservagio e a patrimonializagio
de objetos e praticas, e mesmo de agbes e situagdes efémeras, o que significa a conversio
de processos em produtos objetivados. Dificil imaginar toda a drea patrimonial
(inclusive a drea de patriménio imaterial), museoldgica, audiovisual, teatral, entre

13. Mais informacdes em Lima e Ortellado (2013).
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outras, a partir dessa dicotomia. Afirmar a cultura como processo faz todo sentido.
Os modos de fazer e conhecer sio dinimicos e carregados de historicidade. Outra
coisa é misturar os usos dados aos conceitos de processo e produto para justificar
formas inusitadas de financiamento, com base em renda minima para todo o setor
da cultura, de forma universal, pressupondo a possibilidade da destinagao de recursos
sem critérios e métodos de accountability, pois sao universais no contexto da cultura.
Claro, na discussao de principios ou ideias gerais, a ideia atrai, mas ainda falta lidar
com operagdes, instrumentos de politica e a complexidade das dreas culturais no
contexto das politicas objetivas e das estruturas institucionais publicas.

Seja como for, a énfase em um ou outro conceito — produto ou processo — tem
a finalidade, na gestao publica, de estabelecer pardmetros avaliativos e de controle
para o uso de recursos ptblicos ou privados. Evidentemente, todos os pardmetros
tém alcances limitados e podem — bem como devem — ser questionados e criticados.
Entretanto, o mais comum é que os gestores facam uso de elementos de ambos.
Ademais, as atividades que, em geral, sdo vistas como processos podem ser
perfeitamente consideradas como produtos. A resolugio dos problemas relacionados
com a prestagao de contas e com a “desburocratizagio” dos instrumentos e métodos
de politicas pablicas ndo ganha muito com a confusio entre conceitos descritivos
e normativos (ou simplesmente ideologizados).

H4, entretanto, um sentido interessante que se pode enfatizar. Ao acentuar os
processos, toma-se o saber fazer como foco de andlise e de agio publica. Essa posicao
¢ inteira e plausivelmente defensdvel. Talvez seja a posi¢ao mais préxima a que se
pode chegar, dado o nivel atual de reflexdo, em relacdo a ideia de cultura como
experiéncia social do cotidiano ou, como se queira, do sentido antropoldgico
de cultura. O saber fazer pode ser, por exemplo, em caso extremo, contar uma
histéria, dangar, cantar, tocar um instrumento, jogar etc. Estamos no Ambito do
vivido, do processual e do dinidmico. No entanto, dada a complexidade do objeto
das politicas de cultura, ¢ dificil imaginar ou tomar a parte — uma orientagao
particular — pelo todo.

H4 ainda uma confusio entre os modelos de financiamento e o uso de editais.
Tanto 6rgaos putblicos quanto empresas usam editais. Alids, esse recurso nao é novo,
nem inusitado, mas é prdtica recorrente administrativamente tanto no 4mbito da
cultura como em outras politicas setoriais. Entretanto, essas distingoes tém seus usos.

O primeiro dos argumentos, mais uma vez, concentra-se em afirmar a
fonte publica or¢amentdria como Gnica capaz de excluir a légica do mercado.
O segundo afirma que os processos sao 0 componente mais importante nas atividades
culturais — seria como se os bens, os espetdculos, as composigoes, os textos, os videos,
os filmes, os DVDs, os CDs ou mesmo os roteiros nio fizessem conjunto com os
processos culturais. O terceiro argumento defende o uso de editais, como se fossem
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capazes, por si mesmos, de contornar capturas e realizar uma justa distribuicao
em nome do publico. A presenga ou nio de editais nio ¢ diferencial l6gico, mas
ideoldgico. Acreditou-se, nos tltimos anos, que a sua presenca permitia conferir
as politicas um sentido republicano, por contraposicio as escolhas de preferidos
ou a favor da légica arbitrdria do balcao. Vejamos de forma mais aproximada qual
¢ a gramdtica dos incentivos fiscais e algumas de suas caracteristicas em 2013."
Também aqui sdo necessdrias pequenas consideracdes introdutérias.

Os projetos apresentados para os incentivos fiscais nao sao objeto de restri¢oes
quanto ao mérito ou a outras questdes substantivas por parte do MinC ou da
Comissiao Nacional de Incentivos Culturais (Cnic). Mesmo assim, a estrutura
administrativa mobiliza um grande esforco para a aprovagio e a andlise formal
dos projetos. Em alguns anos do periodo, a taxa de projetos que captam recursos
depois da aprovagao pelo MinC/Chnic é sempre muito pequena (menos de 30%).
A critica mais veemente aos incentivos ¢ que isso beneficiaria apenas o mercado; a
segunda ¢ que os recursos poderiam ser decididos a partir de discussoes politicas; e
a terceira ¢ que a concentragio de recursos seja em nivel territorial, de projetos ou
financiadores beneficiados.” Ver-se-4, a partir da anélise do comportamento dos
projetos em 2013, que é necessria uma abordagem mais especifica a respeito das
trés criticas. Provavelmente, serdo necessdrios acompanhamento e avaliagio que nio
levem em conta apenas ideias gerais. Enfrentar-se-4 primeiramente a critica das trés
concentragoes; em seguida, no acompanhamento de 2013, de forma exploratéria
e ainda insuficiente, a de que os incentivos beneficiam os mercados e de que seria
necessdria uma discussio politica a respeito de critérios alocativos. Deve-se dizer, a
principio, que concordamos com essas assertivas e com os principios ali expressos,
mas que temos que encontrar melhores formulagoes sobre elas.

Por mecenato pode-se entender a prdtica de apoio a agdes culturais por
meio de recursos advindos de doagdo ou patrocinio. E por meio desses recursos
econdmicos que pessoas e empresas valorizam e enriquecem o patrimonio cultural
coletivo. A caracteristica do mecenato ¢ o aporte de recursos préprios a cultura em
funcio do valor do bem cultural e econdmico a ser apoiado ou em decorréncia da
associa¢do da imagem pessoal ou da empresa. Inclusive, é possivel afirmar que a
cultura é bom negécio no sentido da construgio de uma imagem para empresas
que geram externalidades negativas — por exemplo, a0 meio ambiente e a sadde.
O gréﬁco 5 mostra que, mesmo com as criticas veementes, os incentivos fiscais
proporcionaram recursos crescentes ao fazer cultural do periodo analisado. E verdade
que hd muitas oscilagdes com contracio de recursos, o que acontece em momentos
de menor dinamismo econémico ou de crises.

14. Mais informacdes em Barbosa e Freitas Filho (2015).
15. Mais informagGes em Finageiv Filho (2014).
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GRAFICO 5
Comportamento dos incentivos fiscais' (1995-2013)
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Sistema de Apoio as Leis de Incentivo a Cultura (Salic)/MinC.

Elaboracdo do autor.

Nota: ' Valores de dezembro de 2013.

Os graficos 6 e 7 trazem aspectos pouco enfatizados em relagio ao comportamento
dos incentivos fiscais. Em primeiro lugar, observa-se o comportamento de aprovagio
de projetos pelo financiador: as empresas e as pessoas foram se tornando sensiveis
aos projetos na cultura. De 267 projetos financiados em 1995, salta-se para 2.490
no ano seguinte, ¢ 0 nimero nio para de crescer ano a ano, chegando ao pico em
2010, com mais de 27 mil projetos financiados. O ntimero cai para 16.875 em 2013,
mas ainda ¢é bastante significativo no quadro da dinamizagio do campo cultural.

Dois fatores concorrem para o aumento do niimero de projetos apoiados.
Em primeiro lugar, evidentemente, a politica do governo federal de nao limitar os
gastos tributdrios indiretos. O campo cultural — apesar dos critérios para apresentagio,
uso de recursos e prestacio de contas — aprendeu a utilizar os incentivos fiscais e a
responder aos controles burocraticos. Isso facilita 0 apoio e descomprime a administracio,
por ser seletiva em relagao ao publico que apresenta tais projetos e pelos recursos de
acompanhamento que os préprios financiadores acabaram por desenvolver. Esses
aspectos devem ser mais bem avaliados — tanto proponente quanto financiador sao
muito variados em perfil, como veremos adiante —, mas a hipétese aqui levantada é
plausivel até que sejam desenvolvidos melhores instrumentos de julgamento.

O segundo fator refere-se ao que se apresenta no grafico 7. Para além da
generosidade do governo federal quanto aos tributos, é possivel 0 maior atendimento
dos projetos (maior niimero) em fun¢io de uma queda no seu tamanho médio:
eram da ordem de R$ 147 mil em 1998 e chegaram a R$ 50 mil em 2010, com
variagdes para cima nos anos seguintes.
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GRAFICO 6
Comportamento dos projetos incentivados: numero de projetos (1995-2013)
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Fonte: Salic/MinC.
Elaboracdo do autor.

GRAFICO 7
Comportamento dos incentivos fiscais:' média por projeto (1995-2013)
(Em RS)
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Fonte: Salic/MinC.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Valores de dezembro de 2013.

Essas hip6teses devem ser mais bem avaliadas, inclusive com levantamentos
empiricos de normas e orientacoes (que fogem ao escopo deste capitulo), para se
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saber se a Cnic estabeleceu alguma normatizagio, ou se o movimento de redugao
dos projetos foi alguma estratégia dos editais das empresas, ou simplesmente um
movimento espontdneo do campo cultural.

Seja como for, podemos considerar dois aspectos: 7) os aumentos constantes
dos recursos incentivados indicam que as criticas genéricas a respeito dos contetidos
de mercado dessa modalidade de financiamento nio levaram aquelas criticas tio a
sério a ponto de tomar medidas contrdrias importantes; e i) 0 niimero de projetos
aumentou de forma significativa no periodo, o que provavelmente responde aos
desejos de recursos de artistas e agentes culturais.

Assim, podemos deduzir algo sobre desconcentracio e democratizagao
do acesso aos recursos incentivados? Vamos devagar. Observemos as figuras 1
e 2 com a distribui¢io dos projetos pelos municipios em montantes e niimero.
Dos 5.565 municipios brasileiros, 823 receberam recursos para projetos culturais.
A iniciativa nio foi, evidentemente, dos municipios, mas, em geral, da sociedade civil.
H4 casos de projetos ajustados e negociados com o poder publico, mesmo que depois
apresentados por associacoes civis. Sa0 Paulo e Rio de Janeiro concentraram 65% dos
recursos, que, somados aqueles destinados a Belo Horizonte e Porto Alegre, chegam
a 75%. Vale ressaltar que muitos dos municipios onde se desenvolveram projetos
apresentam ou valores pequenos no periodo, ou pequeno nimero de projetos.

FIGURA 1
Incentivos fiscais: valores distribuidos pelos municipios brasileiros (1995-2013)
(Em R$)

H Até 100.000 Il 50.000.000 - 100.000.000

[l 100.000 - 200.000 Il 100.000.000 - 300.000.000

[l 200.000 - 500.000 Il 300.000.000 - 1.000.000.000
Il 500.000 - 5.000.000 M 1.000.000.000 - 4.561.723.239

[l 5.000.000 - 50.000.000 W 4.561.723.239 - 5.068.500.000

Fonte: Siafi; Sidor; Salic/MinC.
Elaboracdo do autor.
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FIGURA 2
Incentivos fiscais: nimero de projetos distribuidos pelos municipios brasileiros (1995-2013)

M Até 100 Il 1.000 - 3.000

Il 100 - 200 Il 3.000 - 10.000
Il 200 - 1.000 Il 10.000 - 69.900

Fonte: Salic/MinC.
Elaboracdo do autor.

Entretanto, as médias por projeto sio menores nessas cidades, a0 menos
relativamente aos projetos apresentados na maioria dos outros municipios. Mesmo
mostrando a concentrac¢io de recursos em termos territoriais, esses dados indicam
as possibilidades — ainda que nio existam politicas deliberadas, mas em decorréncia
da natureza dos projetos apresentados — da distributividade dos recursos entre os
projetos do mesmo municipio. Voltaremos a esse ponto posteriormente.

O Rio de Janeiro é precedido por 108 municipios que possuem médias maiores
por projeto, sendo Sao Paulo o 195° e Belo Horizonte, 0 520°, o que mostra, de
certa forma, um padrio de maior distribuicao entre os projetos.

Enfim, a concentragao de recursos é real, pelo menos em termos territoriais, e
muitos municipios nao foram beneficiados pelos recursos incentivados; entretanto, o
nimero de projetos apresentados nos municipios concentradores de recursos mostra
que hd uma demanda estruturada por recursos. A presenca de muitos municipios
fora do palco dos mercados dindmicos e que apresentaram projetos vultosos mostra
que a légica dos incentivos fiscais nao ¢ apenas uma légica de mercado. Se assim
fosse, ndo teriam sido direcionados recursos médios significativos para projetos e
municipios como Arari, Curionépolis, Ipiat, Ituberd, Marabd, Quedas do Iguagu,
Rio Acima, Curvelo, Lengéis, Congonhas ou Paulinia — para citar os possuidores
de projetos com maiores médias.
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FIGURA 3

Incentivos fiscais: média de valor por projeto distribuido pelos municipios
brasileiros (1995-2013)

(Em R$)

Até 10.000 200.000 - 500.000
10.000 - 50.000 [ 500.000 - 1.000.000
50.000 - 200.000 [ 1.000.000 - 7.140.810

Fonte: Salic/MinC.
Elaboracdo do autor.

Podemos langar mais algumas hipdteses parciais: 7) os projetos aprovados e
financiados néo se referem apenas aos grandes projetos do mercado; 77) a média dos
projetos diminuiu; e 7Z) a distribui¢ao dos recursos por um grande niimero tanto
de projetos de pequeno porte quanto de projetos de grande vulto em municipios de
baixo dinamismo e visibilidade do financiamento, em termos de retorno de imagem
corporativa e econdmica, mostra que nos incentivos fiscais convivem légicas politicas
e culturais complementares.

Aproximemo-nos mais do perfil dos proponentes. A lista presente na tabela 3
¢ dos maiores proponentes do periodo, o que representa 21,47% do total. Aqui hd
todo tipo de ator, de formato e inser¢do no campo cultural e no mercado cultural.
A lista é encabegada pelo Itat Cultural e composta pela Fundagio Roberto Marinho
e pela Time for Fun (T4F). Ao mesmo tempo, verifica-se a presenga da Orquestra
Sinfénica Brasileira, do Museu de Arte Moderna (MAM), da TV Educativa, da
Fundagao Bienal de Sao Paulo, dos Amigos da Funarte, dos Amigos do Theatro
Municipal do Rio de Janeiro e do Grupo Corpo.

Para extremar o argumento, pode-se dizer que se tem lado a lado a T4E empresa
lider do mercado de entretenimento em escala mundial, e a Associagio de Amigos da
Funarte, sendo esta uma fundagio parte do SFC/MinC. Ao olhar para a lista completa,
encontramos inimeras surpresas do mesmo género, com fundagées, universidades,
museus, bibliotecas e institutos publicos ao lado de iniciativas culturais de todos os
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tipos, entre as quais enfatizamos a Orquestra Sinfonica Brasileira, o MAM, a Bienal de
Sao Paulo, a Orquestra Pré6-Mdsica do Rio de Janeiro, a Orquestra Sinfonica de Sao
Paulo, a Funarte, o Theatro Municipal do Rio de Janeiro, a Fundagio Iberé Camargo,
o Instituto Tomie Ohtake e a Pinacoteca Arte e Cultura.

TABELA 3
Os maiores proponentes dos incentivos fiscais (1995-2013)
(Em %)

NUmero Proponente Participacao
1 Instituto Itat Cultural 2,91
2 Fundac&o Roberto Marinho 1,30
3 Fundacéo Orquestra Sinfdnica Brasileira 1,22
4 TAF Entretenimento S.A. 1,01
5 MAM de Séo Paulo 0,88
6 Fundac&o Padre Anchieta Centro Paulista de Radio e TV Educativas 0,84
7 Fundac&o Bienal de Sao Paulo 0,83
8 Associacdo Orquestra Pro-Msica do Rio de Janeiro 0,80
9 Fundacdo Orquestra Sinfonica do Estado de Sao Paulo 0,71

10 Associacdo Cultural da Funarte 0,69

" Divina Comédia ProdugGes Artisticas Ltda. 0,67

12 Museu de Arte de Sdo Paulo Assis Chateaubriand 0,66

13 Dancar Marketing Comunicacées Ltda. 0,57

14 Associacdo de Amigos do Theatro Municipal do Rio de Janeiro 0,56

15 Fundacéo Iberé Camargo 0,56

16 Instituto Tomie Ohtake 0,56

17 Associacdo Sociedade de Cultura Artistica 0,54

18 Corpo Ltda. 0,53

19 Associacdo Pinacoteca Arte e Cultura (Apac) 0,49

20 Instituto Alfa de Cultura 0,46

21 Mozarteum Brasileiro Associagdo Cultural 0,44

22 Instituto Moreira Salles 0,43

23 Associacdo de Amigos do Centro Cultural Banco do Brasil 0,43

24 H Melillo Comunicacdo e Marketing Ltda. 0,40

25 Fundac&o Bienal de Artes Visuais do Mercosul 0,40

26 Aventura Entretenimento Ltda. 0,40

27 Dell Arte Solugbes Culturais Ltda. 0,40

28 Opus Assessoria e Promogdes Artisticas Ltda. 0,38

29 Backstage Rio Empreendimentos e Producdes Artisticas e Culturais Ltda. 0,38

30 Sociedade dos Amigos do Museu Oscar Niemeyer 0,34

31 Instituto Cultural Sérgio Magnani 0,34

32 Instituto Baccarelli 0,33

Total 21,47

Fonte: Salic/MinC.
Elaboracdo do autor.
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Vejamos agora os maiores financiadores do periodo. Destacam-se os bancos
privados, sendo que o somatdrio de recursos das vdrias empresas com o mesmo
nome e que atuam em segmentos diferenciados de mercado — a exemplo de bancos,
leasings, financiadoras, seguros previdencidrios, seguradoras, corretoras, capitalizagao
etc. — colocaria a Petrobras na ponta, significando 14,08% dos recursos totais, em
contraposi¢io a 2,92% do Itati e 2,79% do Banco do Brasil.

TABELA 4

Os maiores financiadores dos incentivos fiscais (1995-2013)

(Em %)
Ndmero Financiador Participacao
1 Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras) 12,73
2 Vale S.A. 3,86
3 Banco do Brasil S.A. 2,79
4 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) 2,53
5 Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras) 2,07
6 Petrobras Distribuidora S.A. 1,35
7 Bradesco Vida e Previdéncia S.A. 1,28
8 Cemig Distribuicdo S.A. 1,10
9 Souza Cruz S.A. 0,91
10 Telecomunicacdes de Sao Paulo S.A. 0,86
11 Cielo S.A. 0,81
12 Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos 0,74
13 Banco Itati S.A. 0,70
14 Itati Vida e Previdéncia S.A. 0,67
15 Banco Bradesco Financiamentos S.A. 0,63
16 Banco Bradesco S.A. 0,63
17 Fiat Automoveis S.A. 0,61
18 Banco Itaucard S.A. 0,59
19 Banco Itati BBA S.A. 0,57
20 Redecard S.A. 0,53
21 Companhia Brasileira de Distribuicdo (CBD) 0,51
22 Vivo S.A. 0,51
23 Companhia Brasileira de Metalurgia e Mineracdo (CBMM) 0,51
24 Companhia Sidertrgica Nacional (CSN) 0,50
25 Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo (Sabesp) 0,50
26 Unido de Bancos Brasileiros S.A. (Unibanco) 0,49
27 Telemar Norte Leste PCS S.A. 0,43
28 Gerdau Acominas S.A. 0,42
29 Tractebel Energia S.A. 0,40
30 Volkswagen do Brasil IndUstria de Veiculos Automotores Ltda. 0,40
31 AES Tieté S.A. 0,39
32 Cia. Itauleasing de Arrecadamento Mercantil 0,39

Total 41,40

Fonte: Salic/MinC.
Elaboracdo do autor.
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Aqui a andlise gera menor surpresa. Em primeiro lugar, aparecem as grandes
empresas do petréleo e de telefonia, os bancos publicos e privados, as empresas
de cigarro etc. A melhoria da imagem corporativa dd a cor e o tom. O que se
gostaria de enfatizar é o grande nimero de pequenos financiadores — a grande
maioria pessoas fisicas e pequenas doagoes — que compdem os recursos dos projetos
apresentados. Na verdade, o nimero de financiadores é muito vasto e pulverizado,
como se verd adiante.

Ao reorganizar os dados para apontar os alcances e a extensao das agoes
apoiadas pelos instrumentos dos incentivos fiscais, temos as seguintes assertivas:
i) mais de 10 mil proponentes apoiados — muitos se repetem todos os anos,
especialmente os financiamentos de programagoes anuais de institui¢oes culturais;
ii) absor¢ao de montantes significativos em poucos projetos de maior valor, sendo
que 2% dos proponentes absorveram 46% dos recursos incentivados; e 7i7) muitos
sd0 os projetos pequenos, sendo que 20% deles sao de até R$ 10 mil e 62%, de
até R$ 60 mil.

Podemos acompanhar o perfil dos projetos em 2013 para estabelecer uma
fotografia e colorir a reflexdo a respeito dos incentivos ficais. Em 2013, foram
apoiados 16.875 projetos por 11.296 financiadores. Na média, cada financiador
apoia 1,5 projeto, sendo que os recursos médios sao da ordem de R$ 74,7 mil por
projeto, como se pode perceber pela tabela 5, que apresenta as caracteristicas mais
gerais da modalidade incentivos fiscais da Lei Rouanet.

Do total, 41 financiadores (0,3% deles em 2013) apoiaram 1.250 projetos,
ou seja, 7,5% do total de projetos apoiados. Isso significou o apoio de poucas
empresas a muitos projetos, médias altas por projeto em termos de valor; e,
mais importante, 41% dos recursos advindos dos gastos tributdrios indiretos em
2013 — referimo-nos aqui somente aqueles projetos de R$ 5 milhoes ou mais.
Em outra perspectiva, tém-se 8.398 apoiadores (74,3%) que apoiaram 54,6%
dos projetos, mas que significaram 1,4% dos gastos tributdrios indiretos — no
caso dos projetos que nio ultrapassaram o valor de R$ 10 mil. Se tomarmos essa
faixa (até R$ 10 mil) e a seguinte (de R$ 10 mil a R$ 150 mil), temos 91% dos

apoiadores, 72% dos projetos apoiados e 8% dos recursos totais.
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Esses argumentos e a tabela 5 apontam para sentidos complementares.

* A presenca de uma légica de mercados concentrados: sdo necessdrias
pesquisas empiricas que mostrem os impactos das agoes privadas no acesso
da populagio a bens simbdlicos. O amplo acesso aos bens simbélicos
produzidos justificaria a presenca dessa logica, o que nio impede sua
problematizacio. O uso de recursos publicos ¢ concentrado em poucos
agentes culturais proponentes e financiadores, mesmo quando estes
(financiadores) sao empresas ptblicas ou estatais e aqueles (proponentes)
produzam agdes de interesse publico.

* A presenga de uma légica complementar, que, embora nao possa
rapidamente ser descartada como de mercado, certamente tem
consequéncias enquanto parte de politicas publicas. A questao aqui ¢ a
pulveriza¢io das agoes e suas consequéncias na organizagao da cultura.
E evidente a importancia dessa l6gica pelo simples fato da sua capacidade
de mobilizagao de recursos e agentes culturais em torno de projetos e
eventos. Mesmo que estes nao tenham continuidade temporal, produzem
grande impacto na criatividade, na produgao simbélica e nas redes de
interdependéncias culturais e econdmicas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Deve-se dizer que a contraposigao entre os modelos de financiamento tem forte

justificativa em ideias gerais, em cuja presenca se podem organizar as escolhas

publicas. Nada a dizer sobre os valores ltimos que organizam essas ideias gerais, mas

por esses podem-se ter simpatias inegdveis. A questao ¢ se o sentido performdtico e

o uso social e politico que a essas se pode atribuir sao seguidos por igual poténcia
escritiva e analitica. Aparentemente, a resposta é nao.

descriti nalitica. Aparentemente, a r. ta é n

O primeiro conjunto de ideias afirma que o Estado deve financiar a cultura, pois
os mercados minimizam as possibilidades do exercicio da criatividade ao reduzirem
a cultura a relagoes de trocas monetdrias, ou seja, os bens culturais sdo trocados
por dinheiro, sendo a cultura assim transformada em mercadoria. Quer dizer, o
mercado reduz a cultura a conjuntos de bens que podem ser comprados. Algo
no bem cultural ndo pode ser reduzido ao mercado, pois o préprio bem carrega
ideologias e mesmo a identidade das comunidades nacionais e locais que os
produzem. Essa posi¢ao dd margem, por exemplo, as politicas de excegao cultural,
como no caso francés, com sua defesa dos bens audiovisuais nacionais contra a
industria cultural internacional. A outra posigao ¢ mais radical.

A outra posicao é mais radical. Nessa, diversidade cultural relaciona-se com
processos sociais e politicos, portanto, nio se liga, a ndo ser muito indiretamente,
a bens ou produtos. Assim, as vinculacoes da cultura com processos politicos
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identitdrios de reconhecimento cultural e ao exercicio da prépria cultura impoem
reconhecer que a esta se solda a ideia de igual respeito aos modos de vida, as
estruturas valorativas ou as linguagens, sob os quais os grupos sociais escolheram
viver ou trabalhar.

Mais ou menos radicais, as duas posi¢oes relativizam o papel dos mercados.
Na primeira abordagem, hd uma recusa ideoldgica global dos mercados; e na
segunda hd uma descri¢io do mundo onde nio hd lugar determinante para a cultura
material e para os bens. As duas descri¢des sao relativamente ingénuas, nio em
um sentido qualquer, vdlido como o ideolégico, mas especialmente do ponto de
vista analitico, sobre as relacoes entre Estado, mercado e modos de vida (cultura);
e também sdo simplificadoras a respeito das relagdes do mundo da vida, ou seja,
do cotidiano com a economia.

Reconhecidas as diferentes posi¢oes sobre a matéria, pode-se dizer que o
Estado, seja sua atuagio realizada na forma de financiamento direto ou indireto,
seja estimulando produtos ou processos, sempre estard incentivando a dinamizagio
de mercados de bens culturais, independentemente se locais, regionais, nacionais ou
transnacionais. Admita-se, por um lado, que o financiamento publico se oriente para
estimular trocas horizontais ou processos, € que mMesmo assim essas trocas continuarao
a ser, em grande parte, mediadas por materialidades ou bens. Admita-se, por outro
lado, que o financiamento cultural se direcione ao reconhecimento da diversidade;
entio teremos de admitir ser expressa nos quadros da cultura material, e nao apenas
nas relagoes sociais fundadas em identidades descontextualizadas. As culturas e as
identidades sao, a uma sé vez, materiais e simbdlicas.

Em geral, apela-se para o conceito antropoldgico de cultura para justificar
tanto a presenca do Estado (j4 que os mercados sao viloes do achatamento, da
homogeneizagao e do empobrecimento cultural) quanto o foco das politicas
publicas na questao da diversidade cultural. Nada mais equivocado. Jd se mostrou
que o sentido do conceito antropoldgico ¢ seu uso, que jd serviu a processos da
administracio colonial para sedimentacio de relagoes de classe, formulagoes politicas
contra-hegemonicas, defesa de mercados etc. A cultura popular, produzida a partir
da urbaniza¢do, da presenga dos meios de comunicagao de massa, do cinema
industrial, da musica pop, enfim, das indstrias culturais, também ¢é cultura e gera
culturas, quer se queira ou nio, em sentido antropolégico.

O que o financiamento cultural brasileiro faz, na verdade — e o faz, pelo menos
nos ultimos anos, em nome dos direitos culturais e do conceito antropoldgico de
cultura —, é focar publicos e delimitar um sentido de equidade. Intimeros sio os
exemplos, a comegar pelos programas Arte Cultura e Cidadania — Cultura Viva
e Mais Cultura, ambos com agées no campo audiovisual, da leitura, da cultura
digital, das artes, da musica, da cultura popular, dos pontos de meméria etc. O
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que a politica de financiamento faz empiricamente, entretanto, nao se reduz a esse
uso, como se percebeu com os exemplos da compra de livros, FSA, patrimoénio e
editais da Funarte, embora, muitas vezes, a ideia de equidade se associe a esta, mas
com torgoes e adaptagdes conceituais.

Os incentivos fiscais, por sua vez, além de apoiarem institui¢oes publicas,
certamente apoiam intimeras agoes e atividades culturais das mais relevantes,
podendo-se citar a seguir algumas das atividades financiadas pelo Banco do Brasil
entre 2013 ¢ 2014.

*  Elles: mulheres artistas na cole¢io do Centre Georges Pompidou.
e Watch me move — o show da animacio.

*  Plano anual do Instituto Tomie Ohtake.

*  Exposicio de obras-primas do Renascimento italiano.

*  Plano Anual de Atividades da Orquestra Sinfonica do Estado de Sio
Paulo (Osesp).

*  Exposicio de Abraham Palatnik, o pioneiro da arte cinética no Centro

Cultural Banco do Brasil (CCBB).
*  Selecdo Brasil em Cena, que objetiva revelar autores e atores de teatro.
*  Sexta edigao do Programa Educativo Artes Visuais 2012-2013.
*  Todos os Sons — Domingo CCBB 2013.
*  Exposi¢io de artes multimidia.
*  Décima segunda Mostra do Filme Livre (MFL).
e Cinesul 2013 — Festival Ibero-Americano de Cinema e Video/20 Anos!

Esses sa0 poucos exemplos que poderiam ser acrescidos por outros, tais quais
apoios ao Instituto Inhotim, & Osesp, a Bienal de Sao Paulo, a0 MAM, a festivais
de danga, ao teatro, ao cinema etc., que s20, sem sombra de dividas, da mais alta
relevincia cultural.

Antes, porém, de nos perguntarmos pelo direito cultural a que temos direito,
poderfamos dizer que um uso possivel a ser dado a ideia de que temos direitos culturais
¢ poder justificar o direcionamento de recursos a grupos, associagoes e comunidades
que, sem a preocupagio explicita por parte do fundo publico e, portanto, das
politicas publicas, nao realizariam valores como democratizagio cultural, democracia
cultural e, mais importante, talvez, democracia no sentido de exercicio da cidadania,
quer dizer, de participagdo social nas decisoes publicas.
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Enfim, essa tltima frase contém parte dos sentidos do que se quer dizer aqui.
A politica cultural, para ser democritica e estar em conformidade com as geracoes de
direitos civis, sociais e politicos, deve corresponder a uma ampla institucionalizacio
da participacdo, cujo objetivo seja desenvolver, distribuir e transmitir cultura as
geragoes futuras. Portanto, a constru¢io de uma cultura politica democratica é uma
das pegas das politicas culturais. Todavia, o que dizer das politicas publicas de cultura?
Quais sao seus instrumentos? Quais sdo seus recursos? Como delimitd-las, se assim
for possivel, em relagao a outras politicas com contetdos culturais possivelmente
evidentes a luz do didfano, impreciso e incomensurdvel conceito antropolégico, tais
como habitagao, transporte, educagio, satide, protegao da crianga e do adolescente,
politicas étnicas, de género, ambiental etc., para selecionar poucos exemplos de uma
lista extensa? Finalmente, uma derradeira questao: como elas se relacionam com as
politicas culturais?

Uma sociedade moderna que tenha como objetivo a realizagio dos direitos
a cultura dificilmente serd capaz de excluir mercados dos processos alocativos,
produtivos e distributivos. Nessa sociedade, hd uma grande variedade de principios
morais, muitos dos quais em concordancia, ou pelo menos tolerantes, com as
maiorias e outros aos quais se impoem discord4ncias mais ou menos radicais, mais
ou menos razodveis. Para nds, a homofobia, as formas de racismo e discriminacio de
género sao exemplos de crengas particulares com as quais nao se deve desejar conviver.

Muitas préticas culturais, entretanto, inclusive aquelas desenvolvidas na forma
das artes e da criacdo estética, convivem com aquelas crengas e as estimulam como
corretas e naturais. Esses sao exemplos de préticas que podem ser incentivadas caso
os critérios de politica e de financiamento publico se concentrem em conceitos
de equidade funcional, ou seja, de renda, educacio e exclusao de acesso a recursos
publicos. Todos nés temos o direito a cultura, mas as instituigoes devem poder
utilizar instrumentos e san¢des para fazer cumprir tais direitos.

Assim como os instrumentos de politica devem salvaguardar valores essenciais,
eles devem poder impedir violéncias, corrupgao e o florescimento de crencas
culturais particulares em contradi¢ao com aqueles valores. Nio se afirma, com esses
argumentos, o direito de punir ou a adesao a instrumentos legais reconhecidamente
imprecisos e mesmo injustos, mas a necessidade de admitir a importancia de alguns
principios restritivos como parte das politicas publicas. Algumas priticas das
institui¢oes ptblicas podem e devem ser restringidas, assim como praticas culturais
de uso comum podem ser questionadas, a exemplo da misoginia, da homofobia, do
racismo e de todo tipo de chauvinismo. De qualquer forma, o direito de sancionar
e punir imoralidades deve ser usado com prudéncia, sobretudo na distribuigao de
recursos para a criatividade e para as atividades criticas.
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O leitor deve estar se perguntando que papel esses elementos tém nas decisoes
de estruturagio de politicas publicas culturais. A primeira vista, estamos questionando
o papel do Estado como instincia organizadora central dos fendmenos culturais e da
realizacio dos direitos. Em um segundo momento, estamos expondo a complexidade
dos objetos de agao das politicas culturais e dizendo que a tipificacdo dos modelos de
financiamento entre publico e privado é uma jogada politico-ideoldgica interessante,
mas incapaz de descrever os instrumentos tais como se estruturam. Por fim,
concorda-se com a interpretagao do direito a cultura como parte da cultura politica
democridtica, mas se discorda da ideia de dissocid-la do acesso a bens e produtos.
A cultura pode ser um conjunto de processos, mas tais processos sao mediados
por bens. Portanto, nao hd como separar as materialidades do elemento simbdlico.

Evidentemente, nio se quer incorrer aqui em peti¢ao de principios.
Reconhecemos a presenca de préticas culturais cujo objetivo ndo é gerar um bem.
Todavia, nao é possivel dizer que as distribui¢oes materiais e 0 acesso a bens nao se
constituem, por um lado, parte da cultura material e, por outro, parte dos direitos
mais amplos da cultura, especialmente relacionada ao acesso a contetdos, ja que
se cristalizam em suportes materiais.

Finalmente, afirma-se indiretamente que os principios de equidade sio
importantes, mas insuficientes para desenhar politicas, e que é necessério se
pensar em critérios concretos e regras capazes de estimular o que se deseja fazer
politicamente, amplificando a riqueza das produgdes simbélicas. Também ¢
necessario limitar as possibilidades de usar critérios particularistas como se universais
o fossem, bem como ¢é necessdrio fazer que as politicas sigam critérios restritivos a
comportamentos equivocados, especialmente do ponto de vista moral (a exemplo da
homofobia e do racismo, como jd se viu), e limitadores do pluralismo democrético.
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CAPITULO 5

O REDESENHO DO PROGRAMA CULTURA VIVA: PERFORMANCE
DE UMA DEMOCRACIA DELIBERATIVA?'23

Paula Ziviani*

1 INTRODUCAO

A participacio social na elaboragao de politicas publicas e nos processos de tomada
de decisdo, monitoramento, controle e fiscalizacio das acoes do governo vem
crescendo de forma significativa nos tltimos anos no Brasil. As principais mudangas
ocorrem, especialmente, a partir da década de 1990, com a Constitui¢io Federal de
1988 (CF/1988) e seus preceitos para a implementacio de uma gestdo democrética
e participativa. A inauguracio de um aparato institucional-legal, encarregado de
garantir e normatizar a existéncia de uma democracia participativa, contribuiu
para a formacio de espagos institucionalizados de participagiao ampliada (Avritzer e
Pereira, 2005). Tais experimentos democrdticos de consulta social sio concretizados
por meio de conselhos de politicas setoriais, orcamentos participativos, participacio
nos processos de planejamento de politicas setoriais, elaboragao de planos estaduais
e municipais de gestdo, plano diretor, conferéncias, féruns, audiéncias publicas,
ouvidorias, entre outros instrumentos.

Ainda que de maneira tardia, se comparada a dreas como Satde, Assisténcia
Social ou até mesmo Educacio, a pasta da Cultura’ no segue & margem dessa
nova dinimica politica. Sao virios os movimentos e investidas do setor para se
fazer integrar 4 atmosfera de uma democracia radical (Habermas, 1997; Fung e
Cohen, 2007). Destacam-se as atividades de implementagio de conselhos nacional,
estadual e municipal de cultura em todo o pais; as diretrizes do entdo Ministério da
Cultura (MinC) para a construgio e implementagio de um sistema nacional
de cultura, com seus processos de participagdo social, gestio compartilhada e
consulta publica; a realizac¢do de conferéncias periddicas e audiéncias publicas

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-016-5cap5
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e Marcio Simeone Henriques pela leitura atenta da primeira versao deste trabalho.

3. Uma versao on-fine do texto foi publicada, primeiramente, na Revista Compolitica, na edi¢do agosto-dezembro de 2014.
4. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e Politicas
Sociais (Disoc) do Ipea. E-mail: <pziviani@gmail.com>.

5. Refere-se ao campo das politicas culturais brasileiras formuladas e geridas pelo Estado.
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e a elaboragao de planos de cultura com a participagao de diferentes atores da
sociedade que nido exclusivamente do poder publico; a criagao de colegiados e
cAmaras setoriais (danca, teatro, musica, artes, culturas populares etc.); féruns de
discussao de cardter tanto publico quanto privado; entre outras agoes.

E fato que tal movimentagio tomou robustez a partir das politicas difundidas
pelo MinC desde 2003, momento em que a gestdo do Partido dos Trabalhadores
(PT) assumiu a presidéncia do pais. Desde entdo, sob a égide do discurso da
necessidade de implementar uma “politica republicana de cultura” (Silva e Ziviani,
2011) e acabar com o “balcio de negécios™ instaurado durante anos, o MinC
vem se esforcando para ampliar os canais de deliberagao, participagao e didlogo
com o setor cultural. O que se percebe é que a participacio vem, cada vez mais,
especialmente nos ultimos trés governos, se tornando uma diretriz de Estado,
ou seja, ela prépria se constitui uma politica’” voltada para a criagio de espagos
institucionalizados de deliberagio e envolvimento na formulacio de politicas
publicas. Segundo Pereira (2012, slides 7 ¢ 4), a politica de participagao social
coloca o Estado como agente pivd na promogao do direito humano a participagio,
sendo ela prépria, a participagio social, um “método de governo e gestao”, um
“instrumento de fortalecimento da democracia”.

E nesse contexto que emerge a proposta de redesenho do programa Arte
Educagio e Cidadania, o Cultura Viva,® do MinC. A operacionalizagio do redesenho
contou com um grupo de trabalho (GT) intersetorial, estruturado com a participa¢io
de diferentes agentes putblicos do governo federal, estadual e municipal, além de
membros da Comissao Nacional dos Pontos de Cultura (CNPdC), representantes
de pontos e pontoes’ de cada regido do pais. Foram realizados encontros presenciais
do GT, bem como didlogos virtuais via e-mails e féruns de debate na internet.
Desde o inicio do programa a ideia de redesenho jd era anunciada por seus gestores
(Ipea, 2012). A necessidade de repensar seus conceitos estruturantes foi o mote

6. Faz-se menc&o aqui as criticas do PT destinadas ao governo de Fernando Henrique Cardoso, alegando que, durante os
seus dois mandatos, FHC relegou ao mercado a fungéo de elaborar e gerir as politicas culturais. A referéncia especifica
é quanto as leis de incentivo a cultura organizadas via rentncia fiscal, principal instrumento da politica cultural durante
muitos anos.

7.Vale ressaltar a proposta do governo federal (Dilma Rousseff, em seu primeiro mandato) de implantar uma politica e um
sistema nacional de participacdo social que estabelecesse principios, diretrizes e objetivos para a gestao governamental.
8. Criado em 2004, o Cultura Viva visa reconhecer iniciativas culturais existentes na sociedade e incentiv-las, por meio
de parcerias e convénios celebrados entre a sociedade civil e o Estado. O programa se organiza em algumas acdes, sendo
o ponto de cultura a principal delas, que articula todas as outras. Pontos de cultura “séo grupos informais e entidades
juridicas de direito privado sem fins lucrativos, de natureza/finalidade cultural, que desenvolvem e articulam atividades
culturais em suas comunidades” (Ipea, 2012, p. 17). A proposta inicial é conectar os pontos em rede, potencializando-os
a partir da troca de conhecimentos, metodologias, divulgacéo das iniciativas, parcerias etc.

9. A semelhanca dos pontos de cultura, “pontdes de cultura sio entidades juridicas de direito pablico ou privado sem
fins lucrativos, de natureza/finalidade cultural, que desenvolvem e articulam atividades culturais, nos eixos da informacéo,
comunicacdo e educacdo, em parceria com as redes tematicas da cidadania e da diversidade cultural e/ou os pontos
de cultura” (Ipea, 2012, p. 89). Ou seja, sua funcao primordial é vincular e articular pontos de cultura entre si ou as
redes territoriais ou teméticas.
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para a realizacio de diversas pesquisas de avaliagao do Cultura Viva e para um
semindrio internacional de discussao e reflexdo. A despeito dessas ages, este texto
procura focar o processo e a dinimica de deliberagao publica instaurados nos dias
6 ¢ 7 de dezembro de 2012, em Brasilia, momento da apresenta¢io dos resultados
do redesenho e da aprovagao dos itens que deveriam subsidiar o relatério final.
O objetivo nao é fazer uma descrigao exaustiva do encontro, mas encetar algumas
reflexdes a partir da observa¢ao'® dos acontecimentos e do curso que tomou a
discussao ao longo dos dois dias de encontro.

Para tanto, antes de abordar a dindmica do evento propriamente, recorre-se
a0 conceito de esfera ptblica e as abordagens da democracia deliberativa, uma vez
que se parte do pressuposto de que o semindrio do redesenho se caracteriza como
uma esfera publica em processo de institucionaliza¢io, em que sio mediadas as
negociagoes entre diferentes atores da sociedade civil.

A teoria democrdtica de Habermas (1997; 2002) apresenta o modelo discursivo
como alternativa para as criticas que o préprio autor realiza as compreensoes liberal
e republicana de politica. Segundo ele, a democracia em uma sociedade policéntrica e
plural — com a emergéncia de publicos e nao mais de “um puablico” —,'" s6 é possivel
por meio da teoria deliberativa. Essa abordagem deliberativa de democracia considera
imprescindivel a participacio dos cidaddos nos procedimentos de deliberacio e tomada de
decisao. Trata-se de um elemento central para a compreensio do processo democritico.
A deliberagio se faz possivel pela via das regras do discurso e das formas de argumentagio e
negociagio. Nesse sentido, a discussao puiblica e a negociagio possuem fungio epistémica,
e a preocupagio do autor consiste nas maneiras de se alcancar resultados racionais, com
base nas condigoes de comunicagio — abordagem racionalista, voltada para o consenso.

A partir da perspectiva de um sistema dual, Habermas (1997) apresenta
como categoria analitica a relagao entre “sistema” e “mundo da vida”, que se dd no
Ambito da esfera puablica. A teoria habermasiana opera com a nogio de que a esfera
publica é uma “estrutura intermedidria” entre esses dois polos, “interrompendo
o curto-circuito entre as preferéncias particulares imediatas e o particularismo
generalizado dos interesses organizados no seio das associagoes” (Habermas,
1999, p. 24). E algo capaz de fazer a mediagio entre os imperativos do sistema,
normalmente regidos por uma razao instrumental (Estado, mercado e instituicoes),
e os dominios do mundo da vida, regidos por uma razao comunicativa. A esfera

10. 0 método utilizado para a obtencao e a andlise dos dados foi a observagao participante, uma vez que nos foi concedida a
oportunidade de participar dos dois dias de reunido como pesquisadores convidados pelo MinC e pelo Ipea.Como suporte a
observagdo e a participagao, fez-se o uso de gravador “para o registro do dudio dos encontros” e de anotacdes realizadas
em caderno de campo, o que permitiu posterior consulta ao material de analise. Utilizou-se também o proprio relatério do
redesenho apresentado durante o encontro.

11. Faz-se referéncia a esfera publica literaria burguesa em detrimento do que Habermas (1984) chamou de mudanca
estrutural da esfera publica ao admitir a existéncia de varios publicos. A esfera publica burguesa consistia em pessoas
privadas reunidas num publico em que o publico funcionava como uma instancia critica, como um contrapeso do Estado.
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publica refere-se, portanto, ao “espaco social” da pritica comunicativa, que confere
vitalidade a0 mundo da vida, do qual pode emergir uma formacio discursiva da
opinido e da vontade politica — uma estrutura comunicacional do agir orientado
para o entendimento.

A conexdo entre o sistema ¢ o mundo da vida auxilia na compreensio da
relagdo entre o Estado e a sociedade civil.'? A esfera publica abrange os conflitos
existentes na sociedade civil, os quais, quando colocados em pauta, em debate,
produzem discussoes capazes de gerar um poder comunicativo que influencia o poder
administrativo (Habermas, 1999). Conforme apontado, tal “instancia intermedidria”
de comunicagio elabora questoes e problemas politicamente relevantes, que
emergem da esfera privada e das esferas informais da sociedade civil (mundo da
vida), e os encaminha para o tratamento formal no sistema politico.

2 0 SEMINARIO DO REDESENHO: O EMBATE ENTRE PODER ADMINISTRATIVO
E PODER COMUNICATIVO

Passa-se, entdo, para uma andlise do processo de deliberagio instaurado no semindrio
do redesenho do Cultura Viva e das estratégias adotadas pelos seus participantes
para se fazer visiveis na arena publica de mediacdo entre diferentes atores — poder
publico, sociedade civil organizada na figura dos pontos de cultura, representantes
de associagoes que lutam pelos direitos das ditas minorias, cidadaos comuns,
pesquisadores etc. O objetivo é observar as varias dimensées desse processo e as
diferentes posi¢des que os atores vao tomando ao longo do debate. De inicio, pode-se
adiantar que a a¢do comunicativa instaurada no semindrio no se utilizou apenas de
recursos racionalizados ou da for¢a do melhor argumento, conforme promulgado
pela teoria habermasiana. Ao contrdrio, como serd possivel perceber mais adiante,
a principal moeda de troca foi a emogio — tanto da parte do poder ptblico quanto
da sociedade civil —, permeada por rituais, a principio descontextualizados de seus
locais de origem, que engendraram as negociagoes.

Interessante notar que o debate proposto se deu com base numa agenda
politica e num espago formal de deliberacio, em que inicialmente imagina-se que os
argumentos sejam construidos de forma racional, imbuidos de razoabilidade minima
e voltados para o bem publico (pela forca do melhor argumento ou racionalidade do
processo decisério das politicas publicas). O que se percebe, contudo, é que razao
nio significa necessariamente auséncia de emogio — nio sao sentidos excludentes,
como demonstram alguns autores,'’ que nao os separam ou distinguem. Caberia

12. Para Habermas (1999, p. 26), “o nicleo da sociedade civil é constituido por esses agrupamentos voluntarios fora
da esfera do Estado e da economia, que vao, para citar alguns exemplos, das igrejas, das associacdes e dos circulos
culturais, passando pelas midias independentes, associacdes esportivas e de lazer, clubes de debate, foruns e iniciativas
civicas, até organizagdes profissionais, partidos politicos, sindicatos e instituicées alternativas”.

13. Ver Maturana (1998).
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indagar, inclusive, se o emocional nio ¢ ele mesmo a linguagem do discursivo.
Ademais, nao se rejeita a ideia de que, no caso do redesenho, a performance politica
que ali se desenvolveu tenha sido uma escolha deliberada e racional, uma forma de
comunicar apelando para o emocional e o simbdlico.' Afinal, a experiéncia, sob o
ponto de vista emocional e afetivo, foi componente relevante na prética deliberativa
que se desenrolou. A racionalidade supostamente imanente ao processo decisério
das politicas publicas — estabelecimento de critérios e andlises, elaboragao de
instrumentos de execugao, orcamento, desenvolvimento das agoes — nao resulta
de algo simples. Sao diferentes os interesses que estruturam a politica e a sua
operacionalizacio, assim como os espacos de didlogo que a conformam.

O esforco que aqui se faz é tentar compreender esse evento especifico de deliberagao
pelo viés da abordagem comunicacional, ou seja, procurar acompanhar a “construgao
comunicativa do problema em pauta, as relagoes estabelecidas entre os diferentes
interlocutores, os argumentos defendidos por cada participante” (Marques, 2009,
p- 20). Desse modo, conforme proposto por Marques (2009, p. 20), o foco nio se volta
exclusivamente para a investigagao da troca argumentativa mas para que se observem
as “situagdes e 0s contextos nos quais essa troca se produz, assim como a construgao,
por meio do debate, das regras as quais os interlocutores se submetem”.

Antes do inicio da apresentacio formal dos resultados do redesenho, a
abertura do evento contou com uma dinidmica de acolhida® aos participantes,
com a bengdo do Pai Lula, pai de santo atuante em terreiro de candomblé na
regido Nordeste e coordenador de um ponto de cultura de um dos municipios
do estado da Bahia. Apés a bengao, todos os presentes no auditdrio se levantaram
e fizeram uma enorme roda, que organizaria uma ciranda com os envolvidos ao
som de batuques, triingulo e cantigas. Mais adiante, a metéfora da ciranda viria a
fazer parte da fala de boas-vindas da entao secretdria de Cidadania e Diversidade
Cultural do MinC, como um simbolismo, na sua concepgio, capaz de expressar o
reposicionamento do Estado em relagio a sociedade civil propiciado pelo programa
Cultura Viva — uma vez que, com as pessoas dispostas em roda, a organizago se
d4 de maneira igualitdria e horizontal.

Uma apresentagao de bonecos, encabegada por um grupo de teatro também
de um dos pontos de cultura presentes, encarregou-se de trazer a tona algumas das
controvérsias que perpassariam o debate que estava por vir entre poder publico
(MinC) e sociedade civil (pontos de cultura). Fizeram parte do repertério do
espetdculo questdes como os rumores sobre o fim do programa, a auséncia ou
o atraso no repasse dos recursos e a falta de reconhecimento da importincia dos
pontos de cultura para o pais.

14. De acordo com Sennet (1999 apud Martin-Barbero, 2009) a “politica tem atuacéo teatral”.
15. Nome dado pela programacdo oficial do evento.
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A estimativa de publico para o evento era de duzentos participantes, dos quais
34 eram integrantes do GT Cultura Viva.'® Na plateia, uma miscelanea de atores
sociais: logo a frente se encontravam autoridades do poder publico e membros
dos 6rgaos governamentais interessados na temdtica (o nimero e a variedade
de representantes institucionais evidenciava a relevincia politica do encontro);
pesquisadores do Ipea responsaveis pela condugao técnica dos trabalhos; representante
da Organizacio das Nag¢oes Unidas (ONU); pesquisadores de universidades e de
fundagées de pesquisa convidados; membros da CNPdC; integrantes dos pontos
de cultura que nos remetem a cultura popular, pela caracteristica de seu vestudrio,
como batas brancas, saias rodadas, sanddlias de couro etc.; mais atrds, um pequeno
grupo de indigenas que nao passou despercebido por conta do uso deliberado de
um cocar feito de penas grandes, por parte do seu lider, e de colares feitos com
sementes por cima de camisas e calcas, pelos demais integrantes. Uma das indias
amamentava um bebé de colo.

Durante o debate, cada qual ao seu modo acionaria os recursos disponiveis
para demarcar o seu lugar de fala e fazer valer suas capacidades comunicativas.

A esfera publica tal como concebida por Habermas (1984) estava formada.
Com os seus atores posicionados, em instantes comegariam as tensodes € 0s
conflitos estabelecidos entre, na visdo do autor, o poder comunicativo e o “poder
administrativo”: questdes referentes, a principio, a0 mundo da vida, mas que
“no contexto das politicas culturais atuais” vém ganhando cada vez mais szatus,
visibilidade e capacidade de enderecamento ao sistema politico, que acaba por
inseri-las nos processos de tomada de decisio e, consequentemente, na elaboracio de
politicas publicas. Refere-se aqui as politicas culturais praticadas nas tltimas gestoes
do governo federal,"” pautadas pelo que viria a se chamar conceito antropolégico
de cultura, que opera com base numa dimensao ampliada desse conceito para
além das belas-artes. Nesse viés, questées como costumes, memoria, identidade,
organizagdes sociais de pequenos grupos etc. tornaram-se elementos de disputa e
objetos primordiais de politicas pablicas de cultura.

A dindmica inicial proposta para o semindrio previa: 7) a apresentagao do
balanco geral das agoes da secretaria do MinC responsével pela gestao do Cultura
Viva; 77) a apresentagdo dos principais resultados alcancados pelo (reorganizacao
semantica de alguns termos principais) do programa revisados; e iz) a realizagao do
GT, acrescido da audiéncia ampliada descrita anteriormente, que deveria deliberar
sobre as questdes apresentadas formalmente pelo MinC e pelo Ipea, institui¢oes
responsdveis pela condugao dos trabalhos.

16. Segundo informagGes contidas no verso da programagao distribuida aos participantes.

17. Faz-se mencéo a atuacdo do MinC na primeira gestdo de Dilma Rousseff, sob o comando de Marta Suplicy, e
especialmente nas duas gestdes do governo Lula, conduzidas primeiramente por Gilberto Gil, sequido por Juca Ferreira.
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A fim de garantir o bom andamento das atividades, algumas orientagoes foram
distribuidas aos participantes junto a programagao do evento. As regras do processo
de deliberacio destacavam a necessidade de objetivacio das contribuigdes para
garantir a participacio de todos; a solicitagio para a entrega das contribuigoes
também por escrito, a fim de facilitar a sistematizagao final; o pedido de cumprimento
do tempo de fala de cada participante (trés minutos); e a orientagao de se evitar a
apresentagao de contribui¢des ja encaminhadas por outros. Nenhuma delas viria
a ser acatada pelos participantes.

A primeira etapa da fala técnica do Ipea se voltou para a apresentagao
dos exercicios realizados, com algumas varidveis para se estabelecer critérios de
expansio do programa, uma vez que os recursos sao escassos ¢ um dos desafios a ser
enfrentados pelo poder publico é criar mecanismos para se alcangar o cumprimento
da meta estabelecida pelo Plano Nacional de Cultura (PNC) de atingir o ntimero
de 15 mil pontos de cultura’® até 2020. Para tanto, o programa deveria obedecer
a critérios de distribui¢io dos pontos por popula¢io, de escalonamento de repasse
de recursos de acordo com o porte de cada municipio, de ampliagio do papel de
articulagio dos pontoes de cultura, de distribui¢ao do nimero de pontdes por
microrregioes, entre outros.

Sem a conclusdo da apresentacio dos resultados, a dinimica que se seguiu
marcou o tom que viria a ser dado até o final do evento. Os pontos de cultura hoje
recebem uma quantia de R$ 180 mil para a execucio de um plano de trabalho que
deve ser realizado ao longo de trés anos. A proposta de escalonamento de repasse
de recursos com base no tamanho dos municipios mexeria no montante desse
valor, criando bases de recurso diferenciadas para municipios maiores ou menores
no que se refere a0 nimero de habitantes.

Segundo Habermas (1990), o poder utilizado administrativamente obedece
a critérios préprios de racionalidade: o que conta nao ¢é a razao prética do uso das
normas, mas a eficdcia na implementagio de um dado programa. Dessa mesma
maneira seguia a proposta de redesenho elaborada pelos pesquisadores do Ipea, no
sentido de tentar empreender um pouco de objetividade a um programa que foi
implementado em meio a subjetividades, retéricas excessivas e festejos demasiados."’
De um lado, o poder publico, preocupado com os critérios de ampliagao que o
programa deveria seguir para se expandir, além de questoes voltadas a execugao
do orgamento, definicio de prioridades com base nos provimentos e distribui¢ao

18. Esse nlimero encontra-se em torno de 3.500, segundo dados de 2011 (Brasil, 2012).

19. A proposta apresentada pelo Ipea fazia men¢éo ao processo de implementacéo e gestao do Cultura Viva, que,
desde o seu lancamento, empreendeu uma narrativa diferenciada de todas as outras politicas de cultura difundidas
pelo pais. Além disso, a dimenséo poética sempre prevaleceu as questées normativas e de regulamentacéo das agdes,
a estruturacao clara de seus conceitos e metodologia, aos processos de monitoramento e prestacao de contas dos
conveénios, a dinamizac&o dos repasses de recurso etc.
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equitativa de recursos; de outro, a sociedade civil, interessada em questoes que nada
tinham a ver com o redesenho do programa. O semindrio se transformou num
férum de lamentagoes e regramento de contas, em que as reivindicagoes individuais
dos pontos de cultura presentes traziam como pano de fundo questionamentos
voltados apenas para o financiamento das atividades que j4 existiam — afinal de

contas, “nao se mexe em time que estd ganhando”.*

A questao sobre o destino dos pontos de cultura apds a conclusio do
plano de trabalho previsto no momento do “conveniamento” com o Estado
sempre foi um embate no programa. As organizagoes recebem recursos por trés
anos consecutivos e, finalizado esse periodo, deveriam, supostamente,?' buscar
sustentabilidade financeira por meio da rede de parceiros propiciada pela propria
dinimica do Cultura Viva. Nao é bem isso, contudo, o que ocorre. Ademais,
nao se pode ignorar que a pressio dos pontos de cultura para a “continuidade do
programa’** é alta, principalmente pelos que foram selecionados nos primeiros
editais (como era o caso da maioria dos pontos de cultura presentes), com os quais
houve problemas graves de repasse de recursos, prestagio de contas e cobrancas
realizadas pela Controladoria-Geral da Uniao (CGU).

Nesse imbréglio, todas as estratégias para dar corpo ao que Habermas
(1990) chamaria de poder comunicativo foram acionadas. Algumas iniciativas
dos participantes da sociedade civil para influenciar (“assediar”)* o contexto
administrativo ndo optaram por fazer uso publico da razio ao expor sua argumentacio
e sua manifestacdo de repudio ao discurso técnico do Estado. O grupo convidado a
ordenar o avango do programa contraria a proposta e dd inicio a uma performance
politica, um veiculo utilizado para “sensibilizar” o Estado sobre a “injustica” que
estava por cometer. O vencedor nio foi, de longe, a for¢a do melhor argumento,
nem sua razoabilidade. No jogo dos pontos de cultura, ao microfone, na frente de
todos, foi vélido cantar, dangar, recitar poema, presentear a secretdria do MinC e
gestora do programa, falar rispidamente, agredir os técnicos do Ipea e chorar, tudo
para dar visibilidade e legitimidade ao que estava sendo reivindicado.

20. Alegacdo de um dos representantes dos pontos de cultura se referindo as reivindicacdes de financiamento eterno
por parte do Estado as suas acoes.

21. A continuidade ou n&o dos conveniamentos nunca foi clara nos editais ou nas regras do programa. Durante algum
tempo, negou-se a participacdo em novos editais por parte de pontos de cultura que ja haviam sido contemplados.
No entanto, apos o processo de descentralizacdo do programa, quando o poder publico de estados e municipios passou
a estabelecer parcerias com o MinC no sentido de realizar convénios com pontos de cultura da sua regido, permitiu-se
que os pontos de cultura que foram conveniados diretamente com o governo federal nos primeiros editais participassem
também dos editais regionais.

22. A expressao entre aspas serve para ressaltar o seu real significado, a saber: o que de fato os pontos de cultura
estdo reivindicando é a continuidade de repasse de recursos para as organizacdes que ja foram conveniadas e que ja
tiveram seus planos de trabalho executados e concluidos.

23. Segundo Habermas (1990), o poder comunicativo é exercido no modo do assédio, ja que ele atua sobre as premissas
dos processos decisérios do sistema administrativo sem intencdo de conquista.
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Para tanto, eles deveriam obedecer a regra de jd ter concluido seus planos de
trabalho — também nao deveria haver problemas no processo de prestagao de contas.
Além dessa questdo, durante todo o programa, foram lancados editais de prémios
as boas priticas ou de reconhecimento de determinados atores, em que os pontos
de cultura puderam se candidatar.

Durante o processo de deliberagao, outras questoes vinham sendo colocadas
em pauta, a exemplo da situagao dos indios no Brasil. Uma das indigenas presentes
foi responsdvel pela bénc¢io de abertura do semindrio no segundo dia. Nesse
momento, a {ndia, emocionada, nio conseguiu falar, e o choro, assim como em
outros momentos do evento, tomou conta do microfone. Vale ressaltar que 2012
foi 0 ano em que o pais assistiu @ polémica em torno da situagio dos indios da tribo
Guarani-Kaiwod, e a plateia se mostrou sensibilizada com a questéo. Para reforcar
a causa, uma representante da ONU veio a frente e fez um longo discurso sobre a
injustica praticada com os indigenas no pais. Sua fala também terminou em choro.

Enquanto o palco politico ia se formando a partir da exploragao desses
atos simbdlicos, as questdes mais objetivas referentes ao redesenho do programa
iam ficando cada vez mais para o segundo plano. Nesse espago de discussao
essencialmente coletivo, ressaltaram-se as demandas e reivindicagéoes individuais.
O poder publico, na pessoa da secretdria responsdvel pela gestao do programa,
parece ter se esquecido do seu lugar no processo e desconstruiu a sua prépria
posigao. Nesse momento, o Estado se destituiu do seu discurso institucionalizado,
normalmente presente no centro do sistema politico, e acionou outros elementos
para construir o seu posicionamento.

Provavelmente para evitar o embate e a indisposi¢io, a secretdria entrou na
danga, cedeu as chantagens e fez um discurso de atendimento a demanda dos
pontos. Foi um discurso abarrotado de justificativas que tentavam evidenciar
os elementos que acabavam por impor limites a sua agao, tais como recursos
minguados, auséncia de governabilidade, nimero reduzido de funciondrios na
secretaria e até mesmo mazelas fisicas e doengas que a assombram, assim como a
sua equipe. Uma tentativa, semelhante a dos pontos de cultura, de dar legitimidade
ao trabalho que vem sendo feito.

O semindrio foi finalizado sem a aprovagao do relatério. A fala de
encerramento da secretdria se estendeu na prestagio de contas a sociedade civil
de tudo que vinha sendo feito pelo poder publico para sanar as dificuldades
do Cultura Viva. Nesse caso, as dificuldades dizem respeito & normatizacio
e operacionalizagdo do programa, tais como: passivo dos pontos de cultura
selecionados nos primeiros editais, que possuem dividas com o Estado por conta
das vdrias interpretacoes dadas a legislagdo que rege os convénios; mudanga de
regras para a prestagio de contas no meio do processo; incapacidade do Estado
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de dar vazao ao repasse das parcelas do convénio (parcelas de recurso atrasadas);
editais e prémios ainda nio pagos etc. O respaldo as reivindica¢oes individuais
dos pontos de cultura foi reforcado quando o poder piblico se comprometeu a
levantar os casos com problemas na prestagao de contas e no repasse de recursos
dos pontos de cultura presentes, além de acompanhd-los de perto junto a CGU.
A se destacar, a decepgao® do representante de um dos pontos de cultura presentes,
que, préximo do término do evento, se deu conta de que voltaria para casa sem
uma definigao de quando receberia a parcela do seu recurso atrasado durante um
bom tempo. Isso apenas para resgatar um dos casos mais marcantes.

3 CONSIDERACOES FINAIS: ALGUMAS QUESTOES PARA REFLEXAO

Nio se pode negar que recontar um fato ¢ também recortd-lo, ou até mesmo
construi-lo. Conforme apontado no inicio deste texto, o objetivo aqui nio era
reconstruir a histéria do semindrio de redesenho ipsis litteris a partir da ordem
dos acontecimentos. Procurou-se, isso sim, destacar, de maneira bem resumida,
algumas das acoes efémeras dos individuos presentes e os discursos pronunciados,
a fim de levantar algumas reflexées sobre o processo de deliberagao e participacio
social na elaboragao de politicas publicas.

A emergéncia de espagos onde se multiplicam as relacdes e os encontros entre Estado
e sociedade civil para as tomadas de decisao é cada vez mais recorrente. Cabe indagar,
contudo, em que medida esses mecanismos foram incorporados a cultura politica da
sociedade e se os espagos de participagio criados, diferentemente do caso do redesenho,
funcionam e sio eficazes. Dito de outro modo, inquieta-nos ainda saber, a partir da
observagio do curso da discussdo, se esses espacos de participagdo exercitam de fato o
debate publico voltado para questoes de interesse coletivo — ou ainda se os atores vao
a tais instancias de participacio essencialmente preocupados com o que lhes é préprio

e lhes diz respeito diretamente, como “quando receberei meu recurso atrasado”.

H4 uma evidente tensio entre a defesa de interesses particulares — mesmo que
revestidos de interesses mais gerais, difusos e ptiblicos — e a defesa dos interesses pablicos
implicados na politica cultural do pais. A fronteira entre o publico e o privado se
transforma numa linha ténue, deixando sobressair os conflitos entre o projeto coletivo
e o individual.

Do ponto de vista da cultura politica, talvez ainda seja preciso estimular formas de
auto-organizacio da sociedade para que se criem o sentimento e a pratica da cidadania
participativa para questoes de interesse publico e a proposi¢io de politicas publicas.

24. Nessa hora, ao microfone, um ato de desespero acompanhado de choro e de uma saida repentina e aos prantos
do auditorio.

25. Fala de um dos representantes dos pontos de cultura se referindo ao repasse das parcelas do recurso que néo foi
realizado por parte do MinC.
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O que parece é que a ideia de um projeto politico essencialmente democratico na prética
ainda ndo foi amadurecida pela sociedade. E como se a proposta de uma democracia
radical ainda estivesse para ser implementada, jd que, tanto por parte do poder ptblico
quanto por parte da sociedade civil, ainda precisam ser revistos valores, posturas, atitudes
e crengas politicas sobre esse processo.

Outro ponto que nos chama atengio ¢ a capacidade de interferéncia da
sociedade civil, com base no conhecimento da dinidmica da politica publica.
A tensao entre o poder administrativo e o poder comunicativo ¢ evidente: existe
um choque entre o discurso racionalizado da gestdo e do Estado e a natureza das
reivindicacoes da sociedade civil. Nao deveria existir um limite para a participagao
popular? Uma das criticas dirigidas a Habermas é que ele teria focado de maneira
excessiva na racionalidade do discurso para o entendimento mutuo (racionalidade
comunicacional), deixando de lado questoes de cunho mais subjetivo. Contudo,
a0 fim e ao cabo, no caso do redesenho, a forma da conversa interessava pouco, e
o que estava sendo dito interessava mais.

Ainda no que se refere a abordagem habermasiana, cabe refletir se de fato o
sistema ¢ contraposto ao mundo da vida e vice-versa, uma vez que a observagio
da performance da democracia deliberativa, conforme exposto ao longo deste
capitulo, deixou transparecer em diferentes momentos que as articulagdes politicas
estabelecidas no 4mbito do sistema estao imbricadas e repletas de questoes do mundo
da vida. Ou seja, a exigéncia de racionalidade técnica e burocrdtica por parte do
poder publico — necessidade de estabelecimento de critérios para o atendimento
das demandas, o combate as desigualdades, o repasse de recursos para municipios
menores e a ampliagio do programa para regioes ainda nio contempladas — ¢ real.

Ha4 autores, entretanto, que apontam que o Estado nao pode mais ser analisado
como algo capaz de impor uma ordem global. Ao contrério, trata-se de um “conjunto
complexo de estruturas e institui¢des que se articulam entre si, em diferentes
intensidades, planos prdticos e discursivos” (Silva e Abreu, 2011, p. 12), em que
ocorrem, o tempo todo, mudangas de sentidos e redefinicoes das agoes publicas
com base em jogos de interesses, articulagoes pessoais e politicas, tradi¢oes culturais
e crengas pessoais.

O que se quer dizer ¢ que os processos decisérios nio sio estruturados com
base na razoabilidade e na racionalidade supostamente inerentes ao “sistema”,
como pressupoe Habermas (1997). As interagbes comunicacionais entretecidas no
Ambito do sistema se ddo, se nio da mesma forma, a partir dos mesmos elementos
das interagdes comunicacionais da vida cotidiana. Ou seja, no caso do redesenho, a
suposta razao instrumental que se espera do poder administrativo foi constituida de
uma razio comunicativa. Diferentes discursos foram acionados pelos participantes
para a construgao do seu proprio posicionamento. Foram vérios os enunciados com
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forte poder simbdlico, apresentados tanto pelo poder publico quanto pela sociedade
civil, porém com pouco ou praticamente nenhum desdobramento institucional.

Segundo Fung e Cohen (2007), a proposta da democracia radical é vincular uma
participagio mais ampla nas decisoes publicas para a deliberagao. Essa ideia defende
a necessidade de uma atuagio mais direta da parte dos cidadaos nas escolhas publicas
e uma garantia de que as reivindicacoes serdo de fato atendidas. Defende-se também
a importincia de se ter, “ao invés de uma politica de poder e interesse”, a abordagem,
da parte dos cidadios, de “problemas publicos por meio de um pensar conjunto sobre
a melhor maneira de resolvé-los” de de (Fung e Cohen, 2007, p. 222). Na perpectiva
de Fung e Cohen (2007, p. 222), a expectativa ¢ “mover-se de uma estrutura em
que impera a barganha, a agregaco de interesses e o poder para uma outra, em que a
razao comum seja uma for¢a dominante da vida democratica”.

Serd que de fato o Brasil j4 atingiu uma democracia tal como pretendida pelos
deliberacionistas? No caso do redesenho, aparentemente, o imperativo nio foi o
da melhor razio e dos melhores argumentos, modelados por valores democraticos
como oportunidades iguais, bem comum, coletividade etc. Foi, sim, o da “estrutura
da barganha”, velha conhecida de uma sociedade que ainda concebe o Estado como
responsavel por todos os provimentos, paternalista e ator primordial dos recursos.
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CAPITULO 6

0S USOS DO REGISTRO DO PATRIMONIO CULTURAL
IMATERIAL PARA RECONHECIMENTO DE DIREITOS
INTELECTUAIS COLETIVOS: O QUE DIZEM OS PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS DO IPHAN SOBRE O LIVRO DE REGISTRO
DAS FORMAS DE EXPRESSAQ'?
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1 INTRODUCAO

A elaboragio de sinteses culturais marca profundamente as ciéncias modernas, e
entre elas, o direito. A ideia de reescrever as culturas e a diversidade humana em
uma Unica narrativa caracteriza e qualifica os discursos do campo juridico. Sistema
juridico, Estado, nagao, soberania, dominagao, legitimidade, direitos individuais,
direitos sociais e, agora, direitos culturais sao parte do vocabuldrio que constréi as
narrativas da expansao e da consolidagao da histéria moderna e de suas instituigoes
tipicas, especialmente do Estado-nagao. Esse vocabuldrio nao apenas descreve,
mas tematiza e naturaliza valores, sustentando uma légica discursiva complexa,
porém particular. Os efeitos simbélicos dessa légica sio a imposi¢io de uma forma
cultural particular que é, assim, universalizada, impedindo narrativas alternativas,
periféricas e descentralizadas de classes, grupos, povos e géneros. Os discursos do
patriménio imaterial buscam, no minimo, aparentemente, pluralizar essas narrativas.
Nossa hipétese, entretanto, ¢ que a mecinica dos poderes estatais gera efeitos
simbolicos paradoxais, especialmente o da construgao de narrativas unificadas, e
que a formagao discursiva dos direitos culturais contribui de maneira central para
o funcionamento e a potencializagao de efeitos de poder.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-016-5cap6

2. Publicado originalmente em Soares e Telles (2018).
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A abordagem parte da sociologia da acdo publica e, portanto, descreve a
produgao de quadros de significaco na constru¢io de problemas publicos no
contexto da relagio entre multiplos atores e na mediacao daqueles significados
no interior do Estado, especialmente pelas linguagens do direito. Também usa do
institucionalismo discursivo, orientacio que leva a sério a produgao de narrativas no
processo de enfrentamento de problemas da acio publica. Os principais efeitos do
acionamento dos intimeros discursos em torno dos direitos culturais sio a ocultagio
e 0 apagamento dos multiplos sentidos subjetivos dos atores e coletivos que vivem
as culturas e que serdo objeto das politicas do imaterial, das suas transformacoes e
decisoes, e, por consequéncia, a hegemonizacao de um dos conjuntos de sentidos
disponiveis, qual seja a do préprio discurso oficial da cultura como direito.

Assim, este trabalho, que se configura como a primeira parte de uma pesquisa
mais ampla, tem como intuito a andlise das politicas publicas do patrimonio
imaterial a partir da dimensao do poder e da necessidade de pensar os instrumentos
de politicas em seus usos cotidianos e negociados com os atores. Essa abordagem nao
¢ usual, especialmente no espago discursivo do direito que se inspira em abordagens
relacionadas a produgio de argumentos que mobilizam tipos normativos (principios,
regras e normas de politica), que se ligam 2 intengio da “melhor decisao” ou a
narrativas Unicas, com a finalidade de oferecer uma imagem de racionalidade moral
nao apenas a decisio juridica, mas também aos processos das politicas e & protecio
e garantia de direitos. A centralidade do Estado nem sempre é incomoda, embora
gere efeitos paradoxais no que tange a questao da democracia e da participagao.

Adota-se na pesquisa o método dedutivo, analisando-se, primeiramente, a
partir de pesquisa bibliogréfica e documental, o instituto do registro, para, num
segundo momento, analisarem-se as disputas envolvidas nos casos encontrados no
Livro de Registro das Formas de Expressao.

Por fim, ¢ o caso de enfatizar que hd lugar na reflexdo para discursos unilateral
formalmente juridicos. Nao é com a inten¢ao de desconstruir o lugar do direito que
este texto se escreve, mas para afirmar que o direito, como qualquer discurso politico,
estd sempre gravido de irmaos siameses, um conservador e outro transformador,
ambos formados na causa das boas intencoes.

2 O DIREITO E AS SUAS APORIAS

Depois de mais de quinze anos de vigéncia do Decreto n® 3.551/2000, ainda
se sustenta, principalmente no Instituto do Patriménio Histérico e Artistico
Nacional (Iphan), que o registro do patriménio cultural imaterial (PCI) produz
apenas efeitos declaratérios que titulam bens culturais imateriais como patriménio
cultural do Brasil e certificam comunidades, grupos e coletividades responsdveis
pela continuidade, transmissao, sustentabilidade e fluxos de produgao e difusio
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dos bens registrados. Essa declaracio produz e distingue o status de detentores,
criando obrigagdes para o Estado, a fim de apoid-los e fomenti-los através de
agoes e planos de salvaguarda. Apesar do cardter de distingao do status por meio
do reconhecimento de bens e de detentores e produtores, a visio predominante,
na autarquia federal e entre os membros do Conselho Consultivo do Patriménio
Cultural, desde o inicio dos primeiros registros, era a de que o ato declaratério nao
garantia a esses sujeitos coletivos qualquer espécie de direito.

Entretanto, os detentores criaram, em torno do registro,” expectativas de
que o ato constituiria uma forma de garantir direitos, fossem os direitos culturais
previstos na Constituicio Federal de 1988 (CF/1988) e em tratados e convengdes
dos quais o Brasil faz parte — ou o direito cultural ao préprio PCI, o direito de
participar da vida cultural e outros de diversas naturezas —, fossem as formulagoes
juridicas nascidas das postulagées reivindicatérias encaminhadas ao Iphan ou
baseadas na produgio normativa proveniente do direito costumeiro-comunitdrio
adotado eventualmente por seus modos de organizacio social.

O registro tem vérios usos, entre eles a reivindicagio, protecao e defesa de
direitos intelectuais coletivos sobre os bens registrados, ou a eles associados, ou sobre
seus produtos e resultados. Diante da frustracio ou da nao correspondéncia das
expectativas criadas em torno do instrumento, as estratégias discursivas e politicas se
multiplicam. Os detentores associam reconhecimento e valorizagao do PCI as agoes
e aos planos de salvaguarda, e fazem usos de outros instrumentos e argumentos,
como o da propriedade intelectual (PI), dispostos na legislacdo federal brasileira.

O registro tem uma forma estratigrafica, de muitas camadas, pois trata-se de
inscri¢oes complexas. Os casos de bens culturais imateriais integram seus processos
administrativos singulares, bem como seus dossiés e anexos, ou estao documentados
em outros processos de igual natureza, diretamente vinculados as demandas trazidas
para solugao ou mediagio do Iphan. Nesse sentido, esses documentos traduzem,
em certa medida, realidades sociais e protagonismos coletivos relacionados a cada
um dos registros, bem como as condi¢des especificas nas quais se produziram as
diferentes posi¢des e discursos sobre os efeitos do registro do PCI.

Assim também, identificam bens e quais seus elementos essenciais, em quais
livros foram inscritos, quem sio os sujeitos detentores, onde estdo localizados
como referentes culturais, quais expectativas aparentes e reais ¢ as motivagoes do
reconhecimento, além dos entendimentos do Iphan, do Conselho Consultivo
do Patriménio Cultural, das institui¢oes governamentais e nio governamentais
que participaram ou colaboraram da produgio do registro. Essa producio de

5. Instrumento de reconhecimentos de bens culturais como parte do PCl pela sua inscricdo nos livros das formas de
expressao, dos saberes, das celebracoes e dos lugares, além de outros que possam ser criados se o bem néo se enquadrar
em quaisquer dos livros anteriormente mencionados.
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inscrigoes deixa tragos do desenvolvimento do processo de patrimonializa¢io, em
funcio dos desdobramentos politicos, sociais, econémicos e legais decorrentes do
registro e, depois, em fun¢io da implementacio de agoes e planos de salvaguarda
e de toda a conflitualidade que segue o ato declaratério. Inimeros sao os casos de
apropriagoes, usos indevidos dos bens patrimonializados e até mesmo de conflitos
decorrentes das limitagoes impostas pela politica estatal. A respeito dos conflitos, os
processos administrativos revelam o que estd em disputa, quem disputa, quais os
direitos envolvidos nas querelas apresentadas ao Iphan pelos detentores em virtude
do registro do PCI, quais solugoes, providéncias, atua¢des da autarquia e desfechos
se apresentaram, ou eram passiveis de se apresentar.

Assim, se demonstra nesse trabalho, a partir dos documentos, que o registro,
longe de ser meramente formal ou declaratdrio, produz efeitos e é objeto de diferentes
usos, entre eles, reivindicatérios, de defesa e protecio de direitos culturais coletivos
e de outros associados a oficios, expressoes e saberes-fazeres integrantes do PCI
brasileiro. Dessa forma, o PCI e seus instrumentos de politica publica produzem e ao
mesmo tempo oferecem recursos de mediagao de conflitos de diferentes naturezas:

* ambientais (por exemplo, Paneleiras de Goiabeiras e Cachoeira de lauareté),
cujo cerne estava no acesso a matéria-prima de fazeres de determinado
oficio ou na tentativa de impedir a realizacdo de empreendimentos e
obras que destruissem espacos espirituais e comprometessem a realizagao
de ritos e celebracoes de povos indigenas;

* sanitdrios (por exemplo, queijo de Minas), que se centravam na
regulamentacao pelos 6rgaos de vigilancia sanitdria da prética de
determinados modos de fazer;

* territoriais e de organizacio do espago (por exemplo, baianas de acarajé e
jongo), cujo foco era a permissdo de uso de espagos publicos para comércio
de produto resultante de oficio registrado, ou o uso do registro como
prova de reconhecimento identitdrio para reivindicacio de titulagio de
territrios quilombolas;

* de meméria e identidade (por exemplo, etnias indigenas dos rios
Uaupés e Papuri, para quem a cachoeira de lauareté é sagrada), cuja
centralidade era a repatriacio de objetos e artefatos dos detentores que
se encontravam musealizados ou em posse de terceiros; e

* de direitos intelectuais coletivos e propriedade intelectual (por exemplo,
arte Kusiwa Wajapi e viola-de-cocho), cujo objeto da questao era demandar
do Iphan atuagio contra apropriagao indevida dos bens imateriais por
terceiros nao detentores.
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Eventualmente, as questoes sobre as demandas atinentes a direitos intelectuais
coletivos e PI na salvaguarda do PCI entrecruzam-se com os conflitos ambientais,
sanitdrios, de organizacio do espago publico, de meméria e identidade, sendo,
igualmente ao registro, apresentados como solu¢io sobreposta que fortalece a
protegao de expressoes e conhecimentos tradicionais registrados.

Como pode ser observado, o direito produz e reconhece grupos, coletivos e
povos, mas também cria conflitos e dispde as armas para sua resolugao.

2.1 Ressignificacoes da atuacdo do poder publico

Ao analisar o significativo conjunto de processos administrativos de alguns casos
relacionados aos bens imateriais registrados, nao nos ativemos aos detalhes, as
minucias, nem a descri¢do e averiguacio dos procedimentos formais, tampouco a
validade material das etapas do registro do PCI, mas aos enunciados dos proponentes,
dos detentores e das demais partes diretamente ativas no registro, Iphan e Conselho
Consultivo do Patriménio Cultural, acerca do seu alcance no que atine aos efeitos
do mecanismo para reconhecimento de direitos intelectuais. Assim, também,
concatenaram-se os episodios conflituosos, ao redor de bens registrados nos quais
as questoes de um direito intelectual coletivo e da PI convencional aparecem,
com outras demandas por direitos (anteriormente referidas em alguns casos),
cujo histdrico demonstra a real motivagao do pedido de registro, muito embora
nao tenham ficado expressas nos pedidos dos proponentes dirigidos ao Iphan,
mas circundam o processo singular de aplicagio do mecanismo de cada um e dos
conflitos posteriores com terceiros estranhos a salvaguarda do PCI.

De todo modo, no que tange aos efeitos constitutivos do registro do PCI,
nao se pode afirmar que, nos conflitos analisados, houve desfecho conclusivo
judicial ou extrajudicial, tampouco que os detentores alcangaram, por meio da
interpretagao expansiva do registro do PCI e da reivindicagao de seus direitos
origindrios ou comunitdrios, resultado satisfativo de suas postulacoes (Alencar,
2010, p. 94). Desse modo, também, em cada caso, a atuagao do Iphan se deu em
diferentes modalidades, sendo que a posigao inicial foi gradualmente modulada
no sentido de ressignifica¢io da atuacio do érgao estatal em relacio aos efeitos
declaratérios associados ao registro, na criacio de instrumentos e procedimentos
de acdo publica, na prdtica dos planos de salvaguarda e na percep¢ao sobre a visao
do poder de policia ainda arraigado 4 tutela protetiva de bens materiais tombados.

2.2 Os atores da sociedade civil

O Decreto n° 3.551/2000 legitimou e atribuiu maior espago aos 6rgaos e entidades
estatais para requerer o registro. Entretanto, a maioria dos requisitantes era de
organizagdes da sociedade civil (associacoes) e entidades associativas de produgao
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de produtos vinculados aos modos de saber-fazer (cooperativas), que mantém alguma
espécie de vinculo direto com o oficio e a expressao reconhecidos e valorizados pelo
mecanismo. Quando nio, ainda que o proponente fosse 6rgao publico, entidade
estatal ou ente federado, o pedido nunca era feito sem o apoio, a participagio ou a
parceria da sociedade civil, mesmo que a situacio de demanda de reconhecimento
contivesse algum grau de ambiguidade, seja em relagao ao alcance dos instrumentos,
seja quanto a complexidade do plano de acio.

Apesar de o requisito da relevincia nacional ser uma das condi¢oes do registro
do PCI, o que se observou foi a predominéncia de bens referenciados localmente em
municipios e territérios indigenas, ou regionalmente em estados, regioes de estados
ou parte deles. O que ressalta dessa caracteristica ¢ a necessidade de deslocamentos
discursivos da atuagio do poder publico da ideia de referéncia nacional para
outros enunciados que produzem bens de natureza imaterial reconhecidos pela sua
importincia no que toca a diferenca, a alteridade no contexto de comunidades nacionais
imagindrias. Mesmo assim, ainda se recorre a um ambiguo jogo de nacionaliza¢io dos
bens, com argumentos a respeito da incidéncia maior ou menor de uma referéncia
cultural no espago do territdrio nacional ou por sua difusio pelas indtstrias culturais
e pelos meios de comunicagio (a exemplo do carimbd), pelas migragoes enddgenas
para as grandes cidades. Pode-se mencionar o caso do oficio das baianas de acarajé,
que se encontraria organizado em multiplas capitais, sendo associado s religides de
matrizes africanas e ligado aos grupos sociais afrodescendentes disseminados pelo
Brasil, muito embora o local de referéncia do oficio seja Salvador.

Apesar das ambiguidades em relagio aos discursos de referéncia nacional,
percebe-se a existéncia predominante do discurso local e regional, podendo também
ser encontradas préticas de reprodugio e produgao do bem cultural imaterial em
espagos territoriais circunvizinhos. Isso significa que o registro do PCI permite a
agregacao de detentores em dimensdes de abrangéncia diferentes da localizagao
referente, podendo, eles também, fazer uso do instrumento para defesa, protegao e
prevencio da salvaguarda de direitos culturais coletivos. Os detentores sdo em sua
maioria povos indigenas ou grupos sociais afrodescendentes que podem pertencer
ou no a comunidades tradicionais, mas, em contrapartida, ainda assim, se utilizam
de conhecimentos e praticas transmitidos de geracdo a geragao, dado relevante para
a continuidade histérica do bem imaterial. Hd também outros grupos socialmente
diferenciados, formados por produtores rurais e artesanais que possuem formas
préprias de organizagio social, fundamentais para reprodugio cultural e econdmica
de certos bens, como queijeiros em Minas e produtores de cajuina no Piaui.

2.3 As expectativas: os direitos em rede de enunciados

Um ponto a se destacar é que, embora na maior parte dos pedidos constem, como
motiva¢io e convicgdo em torno do registro, o reconhecimento, a valorizacio, a
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transmissao intergeracional, a importincia para identidade cultural, a importincia
socioecondmica e simbdlica, a ratificagio da identifica¢io dos bens pelo Inventario
Nacional de Referéncias Culturais (INRC) e o risco do desaparecimento do bem
cultural imaterial, hd no teor dos processos, ou pode deles se depreender, que os
detentores geraram expectativas ou pensavam que o mecanismo conceder-lhes-ia
direitos sobre os processos de formagao, producio e reproducio cultural do PCI
declarado, consequentemente impondo limites a terceiros, ao Estado, e gestando
controle sobre interferéncias indevidas e autorizacoes sobre seus usos.

E certo que hd bens culturais que sdo res extras commercium, por expressa
disposicio legal, ou em virtude de sua natureza simbdlica, como aqueles relacionados
a expressoes e conhecimentos tradicionais sagrados e secretos, cujo valor para o povo
indigena, grupo ou comunidade tradicional estd vinculado a suas crengas, cosmogonias
ou prdticas religiosas (Lixinski, 2013, p. 98), estando, portanto, sujeitos ao respeito
a outros direitos fundamentais como liberdade religiosa e privacidade cultural.

Em contrapartida, os bens culturais imateriais, seus objetos associados ou
produtos resultantes, nao obstante o valor cultural e de uso tradicional, em regra
sdo passiveis de serem transformados em mercadoria. Para Arantes (2009, p. 184),
“nem todos os povos reificam os produtos de suas préticas como bens pertencentes
a proprietdrios individuais, como objetos confeccionados para a fruigao estdtica
ou para se obterem vantagens em transa¢oes comerciais’.

Assim, proteger as expressoes tradicionais e os modos de saber-fazer das
apropriacoes pelo mercado, inclusive com a legitimagao do Estado, por meio
da imposi¢do de normas sanitdrias demasiado restritivas, dos excessos de
disciplinamento e ordenacio do espago urbano que impedem a instalacio de locais
de produgao dos bens imateriais, do controle homogeneizador da producio do
PCI e das restrigoes de acesso as matérias-primas, foi o que motivou o registro por
parte de muitos detentores (Dianovsky, 2013, p. 7).

Entretanto, o registro em si trouxe impactos e transformagoes, advindos
da valorizagio e visibilidade do bem imaterial, que alteraram a sua dindmica e
sustentabilidade frente as investidas de apropriacio e as demandas do mercado.
Elementos simbdlicos para a caracterizagio do bem cultural imaterial, como
autenticidade, passaram a ser relevantes nessa arena, conquanto signifiquem a
origem, proveniéncia, ou designem e atribuam determinado produto a conhecimento
tradicional registrado como PCI.

A rede de enunciados associando direitos ao PCI, a exemplo dos direitos
intelectuais, direitos costumeiros ou outros, faz com que as préticas de prote¢io niao
se apresentem como solug¢des tnicas. Em cada rede, por conseguinte, a atuacio do
Iphan serd diferente, a decisdo por parte dos detentores de tornar o bem cultural
imaterial permedvel a0 mercado ou associi-lo aos modos de vida tradicionais compoe
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o quadro de decisoes agdnicas. Os mecanismos usuais da PI (direitos autorais,
marcas, indicagoes geograficas etc.) tanto podem ser usados pelos detentores dos
bens culturais imateriais como estratégia preventiva e defensiva contra apropria¢ao
de terceiros e veiculo de sustentabilidade, associados ao registro do PCI e ao lado
das agoes e planos de salvaguarda, como podem ser objeto de emprego por pessoas
fisicas e juridicas, alheias ou aparentemente estranhas aos processos de formacio,
produgio e reprodugao do bem cultural, com o fito de tornar exclusiva a protecao
juridica de seus interesses, indo de encontro a intercimbios culturais, transmissao
intergeracional, inova¢des, aprimoramentos e continuidade de dados, na dinAmica
do patriménio imaterial, por povos, grupos e comunidades tradicionais (Ramirez,

2012, p. 25-26; Lixinski, 2013, p. 176).

2.4 Os limites dos instrumentos juridicos tradicionais de protecdo: de ato
declaratério a politica pablica
As categorias de bens culturais imateriais registrados, tais quais expressoes e
conhecimentos tradicionais, podem se encaixar ou nao na prote¢ao dada pelos
mecanismos da PI. Por exemplo, podem recair direitos autorais sobre uma
musica tradicional de um violeiro de cocho, desde que ela atenda aos requisitos
da originalidade (ou contributo minimo) da cria¢do, tenha autoria identificada e
individualizada, ou passivel de identificacio, e exteriorizagao publica por meio de
sua fixagdo num suporte, tangivel ou intangivel, isto ¢, desde que seja considerada
obra intelectual, e ndo integre o rol do art. 8° da Lei de Direitos de Autor (LDA).

Em contrapartida, do ponto de vista dos direitos autorais, esses bens culturais
podem nao receber prote¢io alguma, se se tratar de expressio cuja origem e tempo
de criagao sejam impossiveis de identificar, concluindo-se ser uma obra pertencente
ao dominio publico em virtude de sua transmissibilidade ancestral nao permitir
a individualizagio da autoria. As expressoes tradicionais, enquanto manifestagoes
casuisticas (momentaneas ou pontuais), efémeras, mutdveis, processuais ou sagradas,
sem fixacdo num suporte, sob a Gtica autoralista, ndo seriam objeto dos direitos
autorais, isto é, consideradas como obras intelectuais. Quando representam algum
estilo ou sistema de simbolos pertencentes a determinada cosmovisao de povos
indigenas ou comunidades tradicionais, em geral, sio expressoes consideradas pelo
direito de autor em dominio publico.

O mesmo ocorre com os conhecimentos tradicionais do PCI, que embora
pelo sistema econdmico tenham aproveitamento potencial, pelo atual modelo
legislativo e internacional da propriedade industrial nio atenderiam aos requisitos
de instrumentos como a patente, por lhes faltarem a caracteriza¢io da novidade
e/ou da atividade inventiva, do cardter técnico e de sua aplicabilidade imediata
(Ramirez, 2012, p. 26), ou por nio se apresentarem como “solu¢do técnica para um

problema técnico” (Barbosa, 2003, p. 3). Segundo Belas (2012, p. 49), via de regra,
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alega-se que a maioria dos instrumentos de protecio desse sistema nio serve aos
conhecimentos tradicionais porque: a) foram formulados com o intuito de garantir
direitos individuais e ndo coletivos; b) a exigéncia de titularidade presente em praticamente
todos os mecanismos de prote¢io — marcas, patentes e desenho industrial — nao pode ser
aplicada a saberes que em sua maioria possuem origem difusa; ¢) no atende ao requisito
da novidade, uma vez que se tratam de conhecimentos ancestrais; d) a determinacio
de um perfodo de validade da protecio é incompativel com o cardter imprescritivel de
conhecimentos ancestrais; e) a privatizagio do conhecimento, presente no conceito
de propriedade, vai de encontro ao sistema de valores e ao préprio modo de producio
e reprodugio do conhecimento de grande parte das comunidades tradicionais, que tém
como base o compartilhamento do saber, informagoes e experiéncias.

Na maioria das vezes, a prote¢ao pela PI recai sobre os produtos e resultados,
materializados em objetos com valor de uso cultural (artistico, cientifico, literdrio,
ladico, ornamental etc.), ou com aplicagio pratica em outras esferas da vida humana
(gastronomia, alimentagio, utensilios domésticos, lazer, entretenimento), encetados
pelos processos de formagio, produgio e reproducio dos bens culturais imateriais,
mas nio sobre os processos representados pelo PCI em si.

E importante ter em mente que o direito de propriedade intelectual protege uma
ideia traduzida em um formato dado, enquanto que o direito do patriménio cultural
protege a expressdo das crengas, préticas e valores da comunidade. Esta é uma diferenca
importante, e esboca uma das deficiéncias fundamentais da protegao da PI (Lixinski,
2013, p. 177, traducdo nossa).

Para visualizacao das demandas dos detentores dos bens culturais imateriais em
torno de direitos intelectuais coletivos e da PI tradicional, podem-se relacionar os
tipos de usos interpretativos que fazem do PCI nos conflitos com terceiros e como
prevencio, distribuidos temporalmente em antes, durante e depois do registro do
Decreto n°® 3.551/2000, conforme a seguir.

* A reivindicagio de direitos intelectuais coletivos: quando detentores
reclamaram um direito de atribuicido e/ou de controle sobre usos
distintos dos tradicionais de seu povo ou grupo social, com postulagoes
de providéncias e/ou reparos ao Iphan, diante da ocorréncia de fatos ou
episédios em que terceiros, agentes econémicos privados constituidos
como empresas, apropriaram-se ou se utilizaram de expressao ou modo
de saber-fazer registrado, indevidamente e sem autorizagio pretérita.

* O uso positivo: quando, antes da ocorréncia dos episédios conflituosos
de apropriagio indevida, os detentores, antes e durante o registro, tinham
a ideia que a salvaguarda constitucional do PCI trazia em si embutida a

6. "It is important to bear in mind that IP law (particularly copyright) protects an idea translated into a given format,
whereas cultural heritage law protects the expression of community beliefs, practices, and values. This is an important
difference, and outlines one of the core shortcomings of IP protection”.
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protecdo de um direito intelectual coletivo, portanto, o Iphan teria de adotar
e encaminhar providéncias para que cessassem as investidas de terceiros.

* O uso defensivo: quando, diante de situagoes conflituosas anteriores,
concomitantes e posteriores ao registro, os detentores ampararam-se na defesa
do PCI para impedir que terceiros monopolizassem, ou eventualmente
restringissem, seus modos de saber-fazer e suas expressoes, por meio da
apropriagao indevida via utiliza¢do de mecanismos previstos na legislagao
da PI, exigindo do Iphan providéncias para interrupgao desses registros
de outra natureza.

* A sobreposi¢ao de mecanismos do PCI e da PI: quando, durante e apés o
reconhecimento do bem cultural imaterial, diante da frustacao de expectativas
acerca do instrumento ou do esclarecimento, erroneo, realizado com base no
argumento de que teria apenas efeitos declaratérios, os detentores recorrem, de
maneira propositiva e preventiva, a associacio entre o registro e 0s mecanismos
existentes na legislacio da PI, como indicagoes geograficas e marcas coletivas,
obtendo auxilio por meio de parcerias com o Iphan, o Instituto Nacional
da Propriedade Industrial (INPI), o Servi¢o Brasileiro de Apoio as Micro
e Pequenas Empresas (Sebrae), outras instituigoes governamentais técnicas
de outras instincias federadas e organizacdes de produtores de produtos
resultantes de oficios e modos de saber-fazer registrados.

As categorias em que as demandas foram divididas podem se sobrepor, de acordo
com a natureza de cada caso. Assim, as reivindicagoes de direitos intelectuais coletivos
podem descrever usos defensivos, como também usos positivos sao frequentemente
associados 2 utilizacio defensiva do PCI. Dessa maneira, os conflitos instaurados sobre
bens imateriais registrados nos dao uma nova descricio do direito como instrumento
de politicas e como objetivo, e das suas relagdes com as a¢oes do poder piblico.”

7. Como visto na classificacdo da natureza dos conflitos concernentes aos bens registrados, as questdes do PCl
extrapolam o campo dos direitos intelectuais. Assim, ndo se desconhece o teor do j4 citado caso do jongo do Sudeste
em que jongueiros quilombolas se valem do registro do PCl como reconhecimento de suas identidades para fins de
demarcacao de seus territorios (Alencar, 2010, p. 93) e dos casos resolvidos na esfera administrativa, com colaboragao
de organizacées nao governamentais (ONGs) (Federacdo das Organizacdes Indigenas do Rio Negro — FOIRN e
Instituto Socioambiental — ISA), da recuperacdo de acervos de objetos simbélicos e ritualisticos de povos indigenas
do rio Uaupés, que se encontravam no Museu do Indio em Manaus (Alencar, 2010, p. 94), bem como da suspensao
do projeto de implosdo da Serra do Bem-Te-Vi para utilizacdo das pedras na construcao de pista de pouso pela
Aerondutica, nas cercanias da cachoeira, lugar registrado como bem imaterial (Vianna et al, 2011, p. 79-80; Queiroz,
2016, p. 161-179). Porém, restringiu-se a andlise dos litigios sobre direitos intelectuais, tampouco os bens imateriais
referidos encontravam-se na sele¢ao da amostragem da pesquisa. No que concerne a repatriagao de acervos, apesar de
ndo tratar diretamente de uma questéo de Pl, manteve-se a referéncia a caso surgido durante a acdo de salvaguarda
do Iphan no qual o Departamento de Patrimdnio Imaterial (DPI) tentou reaver de pesquisadores contratados acervo
sonoro e visual dos sambadores do Recdncavo baiano (Alencar, 2010, p. 262-271; Vianna et al, 2011, p. 44). Embora
ndo conste na delimitacdo original dos processos administrativos pesquisados, 0 samba do Reconcavo permaneceu no
campo de andlise porque indiretamente o seu caso de repatriacdo de acervos relaciona-se com direitos autorais e de
imagem sobre fotografias e videos que documentaram o género musical.
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Muito embora os diferentes casos demonstrem os efeitos constitutivos do
registro do PCI, o Iphan, no inicio da utilizagio do mecanismo, por meio de seus
agentes, deixou assinalada a visao embriondria que se sagrou vencedora na criagao
do Decreto n°® 3.551/2000. Isso é perceptivel nos processos iniciais do registro.

3 O REGISTRO E AS SUAS RESSIGNIFICACOES: O ATO DECLARATORIO NO
CONTEXTO DE MULTIPLOS INSTRUMENTOS DE POLITICA

Ao final da instru¢ao técnica dos processos dos primeiros bens registrados, os
pareceres juridicos acerca da regularidade formal dos procedimentos da Procuradoria
Federal junto ao Iphan endossavam a interpretacao construida, na época da
formulagio do Decreto n® 3.551/2000, de que os efeitos juridicos do registro nao
trariam limitagoes aos direitos de propriedade de terceiros, nem reconheceriam a
titularidade de direitos dos detentores sobre os bens.

Nos processos administrativos da arte Kusiwa, do oficio das Paneleiras de
Goiabeiras, do samba de roda do Recédncavo, do modo de fazer a viola-de-cocho e
do oficio das baianas de acarajé, encontra-se em destaque, nos pareceres juridicos, o
mesmo trecho ratificando e rememorando os destinatirios, o Conselho Consultivo
do Patriménio Cultural e a autarquia federal, que o registro é apenas um ato
declaratério de valorizagao e reconhecimento, pois

[o] Decreto n® 3.551, editado em agosto de 2000, nao implica qualquer restri¢io
administrativa ao direito de propriedade nem ao uso de determinado bem, nem
outorga titularidade a uma pessoa, embora reconheca tratar-se de pritica comum de
determinado grupo social (...) (Iphan, 2002a, p. 30; 2002b, p. 268; 2004a, p. 138;
2004b, p. 100; 2004c, p. 170).

No registro do queijo de Minas, pela primeira vez, pensou-se que, em virtude
da mudanga da Procuradoria Juridica Federal junto ao Iphan, o parecer juridico nao
ressaltaria expressamente ter o registro efeitos constitutivos. O parecer finca-se
na referencialidade do bem para os grupos formadores da sociedade brasileira,
tal como prevé o art. 216 da CF/1988, enfocando o registro como mecanismo
de prote¢ao do patrimoénio cultural e ressaltando aspectos de sua origem em
movimentos na Constituinte que pugnaram pela defesa de uma compreensio
mais ampla do conceito de patriménio cultural (Iphan, 2006¢, p. 446). Porém,
restringe-se ainda em enfatizar o mecanismo como ferramenta de reconhecimento
e valorizagao do bem em sua dinAmica. Esse mesmo entendimento, no qual houve
a mudanca de uma certeza que regia o registro desde sua formagao, e excluindo
énfase de que o instrumento nio teria efeitos constitutivos, serd repetido pela
procuradoria nos processos do modo de fazer renda irlandesa, do Sistema Agricola
Tradicional do Alto Rio Negro, do Ritxoko e das bonecas Karajd, da cajuina do
Piaui e do carimbé.
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Contudo, apesar do insucesso, em alguns casos, ou vitéria parcial, em
outros, dos usos que se fez do registro do PCI pelos detentores, o instrumento de
reconhecimento tornou-se muito mais que valoriza¢ao de expressoes, conhecimentos,
lugares e celebracoes de referéncias culturais para os grupos formadores da sociedade
brasileira, modificando a relagao de povos, grupos e comunidades tradicionais com
a prépria sociedade em geral (Alencar, 2010, p. 31).

3.1 As disputas simbolicas no Livro de Registro das Formas de Expressao

No Livro de Registro das Formas de Expressao hd dois conflitos entre detentores
e terceiros que demonstram os efeitos constitutivos do registro, principalmente
em virtude da reivindicacio de direitos intelectuais coletivos e do uso defensivo
do PCI contra apropriagoes privadas indevidas. O chamamento 2 atuagao do
Iphan pelos detentores pautou sua conduta administrativa na esfera competente
de salvaguarda do PCI. No entanto, os casos abrem as possibilidades e estabelecem
os limites da relagao entre direitos autorais e expressoes culturais tradicionais, bem
como demonstram a necessidade de uma regulamentacio especifica para uso de
criagdes intelectuais transmitidas entre geragoes.

3.1.1 0 caso da apropriacao indevida da arte Kusiwa — pintura corporal e arte
grafica Wajapi

Ao lado do oficio das Paneleiras de Goiabeiras, a arte Kusiwa dos indios Wajapi
foi um dos primeiros bens registrados. Essa arte gréfica utilizada em pinturas
corporais que representam sua cosmovisao e seus modos de vida, apesar de elemento
agregador da identidade cultural desse povo indigena, nao vinha recebendo a devida
importincia pelas geragoes mais novas, assim como também se tornou objeto de
cobica do mercado para ser empregada em produtos industriais de ornamentagao,
moda etc. (Vianna ez al., 2011, p. 18; Alencar, 2010, p. 91-92). Desde antes do
registro do PCI, j4 havia intensa mobilizagao social com estudos, pesquisas e
organizacio do préprio povo Wajapi para que seus grafismos integrassem a lista
de obras-primas do patriménio oral e imaterial da humanidade, o que facilitou a
fase de instru¢do do processo.

Com fundamento na ameaga da transmisso intergeracional da expressao e das
apropriagoes culturais que vinha sofrendo, o Conselho das Aldeias Wajapi (Apina)
requereu ao Iphan, quase um ano e meio apés a edigao do Decreto n° 3.551/2000,
o registro da arte Kusiwa no Livro de Registro das Formas de Expressao. Embora o
pedido ressalte a importincia dos grafismos para a identidade, a continuidade
e o reconhecimento do valor cultural da expressao tradicional, ainda que nos
documentos do processo de registro isso nao esteja expresso, o povo Wajapi tinha
a expectativa de que o mecanismo, por meio de seu ato declaratério de titulagao e
certificagdo, “com os atributos de legitimidade, autoexecutoriedade, exigibilidade
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e imperatividade” (Queiroz, 2016, p. 143), constituisse a protecao de direitos
intelectuais coletivos sobre o bem imaterial.

Assim, na carta do Apina ao presidente do Iphan, além do pedido de
reconhecimento e apoio, assinalou-se: “desejamos garantir o respeito e a protegao
dessa arte pertencente aos Wajapi como uma tradigao coletiva de nossa cultura”
(Iphan, 2002a, p. 3). Em refor¢o ao requerimento de registro da arte Kusiwa,
o Museu do Indio ressaltou a autoria coletiva dos grafismos como elemento de
distingdo dessa expressao tradicional:

a presente solicitagio decorre do interesse e expectativa dos Wajapi em obter
reconhecimento e apoio a essa expressao artistica especifica de sua cultura. Ao estabelecer
as bases para preservar e apoiar a continuidade e a vitalidade de manifestacoes que se
distinguem por suas dimensoes tdo especiais de imaterialidade, de transmissdo oral e
de autoria coletiva, a institui¢do do registro veio a atender 2 demanda de um niimero
crescente de liderancas e comunidades indigenas, que desejam ver reconhecida a
importincia de suas criagbes e tradigoes culturais, cuja dinimica se expressa, em
grande parte, por dimensoes dessa natureza (Iphan, 2002a, p. 4).

Interessante notar que, ao ser encaminhado para o Conselho Consultivo do
Patriménio Cultural, o parecerista encarregado de relatar o processo a esse 6rgao
colegiado omitiu, no relatério, o apontamento da Procuradoria Federal sobre as
supostas limitagoes do registro quanto as restri¢des ao direito de propriedade e
ao reconhecimento de titularidade coletiva do bem descrito, deixando apenas
a mengio do recorte 4 observancia ao aspecto formal do procedimento (Iphan,
2002a, p. 36). Muito embora nio se saiba as razoes para tanto, observa-se, neste
indicio, dentro da prépria pratica administrativa interna por parte dos sujeitos
competentes envolvidos nas etapas do procedimento, nao apenas divergéncia
quanto ao alcance do registro, mas, também, a tentativa de afastar, esconder ou
omitir qualquer nota que ponha em questéo efeitos protetivos mais abrangentes
do que os explicitamente previstos.

O préprio parecerista ressalta que qualquer tipo de obje¢ao fora feita para que
se registrasse como “patrimonio nacional um bem especifico de uma comunidade
indigena viva” (Iphan, 2002a, p. 38). Embora nio faca qualquer mengao direta
a questao da titularidade sobre os bens, percebe-se que, antes de ser bem difuso
declarado, este primeiro bem imaterial registrado ¢ um bem coletivo do povo
Wajapi, vinculado a sua identidade e aos usos tradicionais que se circunscrevem
a sua cosmovisao.

No dossié final acerca da arte Kusiwa e arte gréfica Wajapi, hd tépico especifico
sobre a protegao contra a exploragio das manifestagoes culturais (Iphan, 2006a,
p- 100). Além de mencionar o Estatuto do Indio, a CF/1988 em seus art. 215
e 231, o Decreto-Lei n® 25/1937, o Decreto n® 3.551/2000, a Lei de Diretrizes e
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Bases da Educagio e o Plano Nacional de Educagao no que concerne a educagao
indigena, como instrumentos protetivos dos povos indigenas, o documento abre-se
para a reivindicagdo de novos direitos. Estes sio manifestos em projeto de lei em
trimite no Congresso (Projeto de Lei n°® 2.067/1991), o Estatuto das Sociedades
Indigenas, e na Lei Estadual do Amapd n° 388, de 10 de dezembro de 1997, a qual
trata do acesso e da utilizagao de recursos genéticos associados a biodiversidade e
prevé a participagdo das comunidades nas decisoes sobre uso de seus conhecimentos
tradicionais e direitos a beneficios econ6micos e sociais deles advindos.

Em relac¢io ao Estatuto das Sociedades Indigenas, o dossié antecipa a
previsio da garantia de um direito autoral coletivo e a protegao de conhecimentos
tradicionais. Porém, em sua redagdo original, o projeto de lei nada mais faz que
adaptar mecanismos da propriedade industrial e do direito de autor j4 existentes
a realidade indigena, menosprezando insuficiéncias e inadequabilidades desses
instrumentos as expressoes e aos modos de saber-fazer tradicionais.

Em suma, o referido estatuto, em seus capitulos III, IV e V, prevé a concessao
de patentes, modelos de utilidades, modelos industriais e desenhos industriais
obtidos, direta ou indiretamente, de conhecimentos indigenas, sendo reconhecidos
como “inventores” os criadores e as comunidades, sociedades ou organizagoes,
ou como cotitulares quando se tratar de utilizagao desses saberes por terceiros; em
ambos os casos estd presente a obrigatoriedade de atribui¢ao. Em decorréncia de
hipossuficiéncia presumida, o projeto isenta as comunidades do pagamento de taxas
para obtencao dessa protecio, assim como lhes assegura o direito a indenizacio por
dano ocasionado pela auséncia de pagamento das anuidades pelos outros cotitulares
e a assisténcia do Ministério Publico Federal sempre que houver licenca que trate
de exploragao econdmica da patente, proibindo sua transmissio gratuita por ato
inter vivos ou a prego vil.

O projeto de lei é extensivo a PI que nao possa ser objeto de patente e da Lei
de Propriedade Industrial (LPI), isto é, a toda a PI indigena que niao se encaixe
nos requisitos de quaisquer instrumentos da propriedade industrial mencionados.
Incluiu-se qualquer conhecimento que tenha uma utilidade na aplicagao de
firmacos, em pesquisas ou tenha efetiva aplicagao comercial e industrial, prevendo
uma prestagdo pecunidria por parte dos interessados na utiliza¢do. De outro
modo, muito mais inovador, estd a sugestao de um direito autoral coletivo de
titularidade das comunidades indigenas sobre obras intelectuais e criagdes do
espirito coletivamente produzidas, como mdsicas, contos e lendas.

No mesmo ano do registro, o0 Museu do Indio, subscritor do pedido, publicou
cartilha com os grafismos, para que fosse inserida em “uma estratégia que visa
reconhecer como direito exclusivo dos Wajapi o uso de suas tradigées” (Gallois,
2002, p. 7). O livro que resultara de exposi¢ao dos padrées do sistema gréfico
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Kusiwa ¢ assertivo e direto a respeito do direito de exclusividade desse povo sobre
reprodugio e comercializacio do seu repertério cultural (Gallois, 2002, p. 36).
Toda justificativa se assenta na prépria organizagio social indigena e no significado
que as pinturas tém para este povo.

Por se tratar de obras elaboradas a partir de um repertério definido de elementos
bésicos, todos eles identificados por denominagdes especificas, que incluem também
suas variantes, essas composigoes sio reconhecidas como representativas de uma
tradi¢do grafica prépria aos Wajapi. Seus significados estao diretamente relacionados
A cosmologia do grupo, encontrando nas narrativas miticas e histéricas sua forma
de transmissio e o dinamismo préprio & ampliagio do repertério. Sao esses alguns
motivos que justificam a exibicdo deste acervo, que deve ser respeitado como de
propriedade intelectual coletiva dos Wajapi (Gallois, 2002, p. 36).

Até as disposicoes sobre copyright, presentes na publicacio, advertem para a
natureza coletiva dos desenhos e seu pertencimento exclusivo ao povo Wajapi, sendo
necessdria autorizagio por escrito do Conselho das Aldeias para qualquer tipo de
reprodugio total ou parcial. Na obra, também hd a previsio de que qualquer renda
proveniente da venda seja destinada as atividades sociais do Apina.

Vé-se que tantos impactos positivos da proclamagio da arte grafica Wajapi
como obra-prima da humanidade e do registro do PCI aumentaram sua visibilidade
perante a sociedade em geral e 0o mercado, alimentando entre o povo indigena a
presungio de que o instrumento de reconhecimento confere direitos intelectuais.
Portanto, essas expectativas sobre os efeitos do registro, por parte desses detentores,
também tém cunho defensivo contra impactos negativos que possam ocorrer em
virtude das apropriagoes indevidas e que os tornam vulnerdveis e desiguais diante
da posigao social e econémica de terceiros, em geral grandes empresas.

Dessa maneira, as demandas desse povo indigena ao Iphan para que interviesse
em algumas situagdes, nas quais os usos dos seus grafismos nao foram autorizados,
modificaram a atuagio da autarquia. Na maioria das vezes, predominou ainda
o argumento sobre os efeitos do registro apenas para fins de reconhecimento e
valorizagio do bem, porém o Iphan transp6s o lugar de omissao para assumir o
de mediagio nessas negociagdes, muito embora entendesse que sua competéncia
p6s-ato declaratério era a de apoiar e fomentar a continuidade do bem imaterial,
por meio das acoes de salvaguarda.

Assim, em 2010, deu-se a participacio do Iphan, como parceiro, nas tratativas
entre os Wajapi e grande empresa brasileira de cosméticos, cujo interesse era utilizar
os grafismos em seus produtos e em publicidade (Brayner, 2012, p. 9). Na ideia de
responsabilidade compartilhada sobre o bem imaterial registrado, as negociagoes
envolveram ONGs como o Instituto Iepé. Do ponto de vista do povo indigena,
a presenca da autarquia ¢ uma garantia de prote¢ao aos seus direitos culturais
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coletivos sobre o bem cultural imaterial registrado. Porém, tanto para a empresa
quanto para o Iphan e os Wajapi, a falta de legislacao complementar especifica para
o uso de expressoes tradicionais comprometia o 4mbito da regulacio do objeto da
negociagao, ainda que os indigenas compreendessem a validade das suas normas
sociais na condugio de seus interesses.

Como descrito por Santos (2013, p. 55), porém, nio se chegou a um
denominador comum para os usos dos grafismos pela empresa. A grande preocupagio
dos Wajapi nio era, propriamente, o uso comercial associado & imagem, & marca e
a0 nome da empresa (Jaenisch, 2010, p. 44) ou os beneficios econdmicos gerados
da exploragio de seus grafismos, mas, sim, as consequéncias espirituais advindas da
difusao serial do seu PCI. Isso porque, na cosmologia dos Wajapi, eles sao apenas
veiculos e protetores da arte Kusiwa, seus encantados seriam os “verdadeiros donos”.®

Nesse sentido, essa foi a postura dos Wajapi, em maio de 2011, quando
procuraram o Iphan a fim de que a autarquia tomasse providéncias, na defesa de seu
PCI registrado, contra uma grande empresa de papéis de parede que, juntamente
com reputado designer grifico, se apropriou de seus grafismos para composicio de
nova colegao de produtos, divulgando a publicidade da novidade de seus objetos
de decoragio em meios de comunicacio de alcance nacional. Segundo Brayner
(2012, p. 9), o Apina denunciou o uso irregular ao Iphan e solicitou que fosse
adotada juridicamente a medida de suspensio imediata da comercializacao dos papéis
de parede, tendo em vista, de acordo com suas crengas, que os consumidores da
empresa poderiam ter problemas de satide e os Wajapi, dificuldades para identificar
as pessoas, a fim de mitigar danos mais graves.

Apesar de anteriormente o Iphan manter distanciamento acerca de questoes
sobre direitos intelectuais coletivos dos Wajapi, bem como ter solidificado a
interpretacio restritiva sobre os efeitos do registro, nesse caso, entendeu que o
uso econdmico nio autorizado dos grafismos poderia gerar danos ao bem cultural
imaterial registrado. Porém, inobstante sua competéncia para prote¢ao do PCI,
construiu junto aos detentores e as organizagoes da sociedade civil, bem como a
outras entidades da administracio indireta, tal qual a Fundagio Nacional do Indio
(Funai) e o 6rgao técnico de representagio judicial e extrajudicial da Unido, a
Advocacia-Geral da Uniao (AGU), a estratégia em comum acordo para impedir
a distribui¢ao e venda dos papéis de parede, e assim também reparar os danos
culturais até entdo causados (Queiroz, 2016, p. 151).

Infere-se dai o atendimento ao principio da participa¢io popular do registro do
PCI e que uma das obrigacdes do Iphan, apés a declaragio, nio ¢é a fiscalizagio das
praticas do bem imaterial, mas das intervengoes de terceiros sobre elas. Em outro viés,

8. De forma semelhante, Sandroni (2007, p. 69-70), no ambito musical, faz mencao aos Toantes Pankararu, povo indigena
do sertdo de Pernambuco que entoa cancdes que sao atribuidas a entidades espirituais.



Os Usos do Registro do Patrimdnio Cultural Imaterial para Reconhecimento de
Direitos Intelectuais Coletivos: o que dizem os processos administrativos do Iphan ‘ 209
sobre o Livro de Registro das Formas de Expressao

verifica-se a tomada de consciéncia legal, por meio do registro, por parte dos Wajapi,
representados pelo Apina, para a protecio do seu PCI.

De todo modo, ¢ patente que os Wajapi reivindicaram direitos de atribuicio
sobre os grafismos e direitos de controle sobre os usos, para regular apropriagoes
indevidas. Os indios Wajapi sempre tiveram crenga no efeito constitutivo do registro
de uma PI coletiva sobre suas pinturas, desde o pedido de registro a inscri¢ao do
bem cultural no Livro de Registro das Formas de Expressao. Este conflito posterior
ao registro indica esta fé em efeitos mediatos implicitos, assim também asseguram
o respeito as normas especificas de sua organizagio social.

Por ébvio, no episddio analisado, se nao autorizado o uso dos grafismos, nio
houve consentimento livre, prévio e informado dos Wajapi, tampouco respeito aos
significados socioculturais atribuidos a sua pintura corporal (Lixinski, 2013, p. 217).

Diante do ato danoso, o Iphan, com a colaboragio da AGU, emitiu notificagio
extrajudicial & empresa, informando-a de que os grafismos se tratavam de bem
cultural imaterial registrado como patriménio cultural brasileiro, portanto, diante
do principio da indisponibilidade do interesse ptblico e do uso nao autorizado da
arte gréfica, requeria imediatamente a suspensio da venda e da producao dos papéis
de parede, o fornecimento de informagées sobre o que jd tinha sido comercializado
e o retorno de qualquer produto restante ainda em estoque aos Wajapi (Brayner,

2012, p. 3; Queiroz, 2016, p. 149). Para Santos (2013, p. 57):

com efeito, a patrimonializagio da arte Kusiwa e o recente interesse da empresa de
cosméticos em negociar a utilizacio desses grafismos em seus produtos tém revelado
que a valorizagio desses bens e o seu reconhecimento enquanto patriménio cultural
do Brasil trazem em seu bojo consequéncias nao antecipadas e inevitdveis, dentre elas
o assédio de empresas interessadas em agregar valor a seus produtos, fazendo usos
desses bens. Assim, ao contrdrio de ter a sua arte protegida contra o uso (comercial
ou de natureza diversa) pelos nao indigenas, os Wajapi enfrentam o interesse maior
das empresas em utilizar a arte Kusiwa apds a sua patrimonializa¢io. Ademais, os
detentores desse patriménio cultural veem-se imersos em uma conjuntura que
expressa a fragilidade ou a inexisténcia de instrumentos juridicos de prote¢ao dos
seus bens no ambito da politica de salvaguarda para os bens registrados. E dificil a
compreensio antropoldgica ocidental de que nio interessa aos Wajapi a exploragio
comercial do Kusiwa.

Ovutras redes de direitos, outros atores. Outros atores, outras politicas culturais
de prote¢do ao imaterial. O samba do Reconcavo traz questoes diferentes da disputa
judicial como o do caso dos grafismos dos Wajapi.
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3.1.2 0 caso do samba de roda do Recéncavo e a repatriagdo de acervos

Entre os primeiros bens imateriais registrados, juntamente com a arte Kusiwa dos
Wajapi, o samba do Reconcavo fez parte da Lista das Obras-Primas do Patriménio
Oral e Imaterial da Humanidade da Organizacao das Nagoes Unidas para a
Educacio, a Ciéncia e a Cultura (United Nations Educational, Scientific and
Cultural Organization — Unesco), até finalmente integrar a Lista Representativa do
Patriménio Cultural Imaterial da Humanidade, com a absor¢ao da primeira listagem
pela Convengao para a Salvaguarda do Patriménio Cultural Imaterial da Unesco de
2003. O samba de roda é expressao cultural tradicional, cuja transmissao ancestral
é realizada desde a chegada dos africanos escravizados a regiao do Recéncavo, sendo
dancado, tocado e cantado, nos dias atuais, na mesma drea no estado da Bahia,
mesclado com outras tradigoes, crengas e jogos afrodescendentes, como culindria a
base de azeite, o candomblé e a capoeira. Do colonizador, incorporou a linguagem
poética e instrumentos musicais tal qual a viola, chegando os praticantes a produzir
variantes como a viola machete, cujo saber-fazer estd ameagado de desaparecer e
cuja presenga nas rodas é, portanto, cada vez mais rara.

Ao longo do processo administrativo de registro do samba de roda do
Recdncavo, ndo hd indicios expressos de reivindicagio dos detentores de direitos
intelectuais coletivos sobre a forma de expressao frente a apropriagdes indevidas
de terceiros. Assim, também, o caso que se apresentou durante a salvaguarda diz
respeito muito mais 2 repatriacio de acervos dos sambadores do que diretamente
a direitos autorais ou a outro mecanismo da PI. Ainda que esta demanda esteja
presente na proposta de candidatura a antiga lista da Unesco de obras-primas e
nas agdes de salvaguarda (Alencar, 2010, p. 94; Iphan, 2006b), o estd apenas a
titulo de solicitagio de apoio para oficinas de orientagdo sobre direitos de autor.
Portanto, dada a hibridez, o caso nio se encontra na proposta de classificagao dos
conflitos analisados.

Porém, assim como detentores de outras expressoes e conhecimentos
tradicionais registrados, os sambadores nutriram, com o registro do PCI, a
esperanca de que o ato declaratério pudesse ser usado como certificador de direitos
e beneficios a serem exigidos do Estado, mormente do Iphan (Alencar, 2010,
p. 143). Nio obstante, a mengao que se faz a direitos intelectuais, na fase deciséria
do processo do samba do Reconcavo, ¢ apenas para ratificar a posicio inicial do
Iphan de que 0 mecanismo nio produziria efeitos constitutivos para essa finalidade.
Consta no parecer do Conselho Consultivo que:

o principal argumento apresentado — o fato de o samba de roda baiano estar na origem
do samba carioca, o que é comprovado por vdrias fontes histdricas citadas — vem ao
encontro do requisito de “continuidade histérica” mencionado no pardgrafo 2¢ do
artigo 10 do Decreto 3.551/2000. Além disso, esse fato ¢ pouquissimo conhecido
pela grande maioria dos brasileiros, e, sem medo de incorrer em exagero, poderfamos
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dizer que é quase uma questao de justica tornar ptblica essa informagio e conferir a
essa manifestagio o devido reconhecimento enquanto patriménio cultural brasileiro.
Nesse sentido — e, no meu entender, muito mais apropriadamente do que no caso
de um eventual registro do “samba” — a outorga do registro ao samba de roda do
Reconcavo baiano viria cumprir uma das principais motivagoes para a criacio
desse instituto legal: propiciar o desenvolvimento de uma politica de patriménio
cultural mais inclusiva e mais representativa da diversidade cultural brasileira,
privilegiando aquelas manifestagdes que, embora apresentem “relevancia nacional
para a meméria, a identidade para formagio da sociedade brasileira” (art. 1° par. 2°
do Decreto 3.551/2000), nio gozam de reconhecimento nem de valorizagio por
parte da sociedade (o que considero a forma mais eficiente de salvaguarda), nem dos
beneficios da protegio via direitos legalmente regulamentados (como o direito de
autor, de propriedade intelectual, de patente etc.) (Iphan, 2004b, p. 105).

Para suprir essa deficiéncia, na linha de agao da promogao do Plano de
Salvaguarda, o Iphan relata que, para atender as aspiragoes dos sambadores e suas
comunidades, ¢ necessrio empreender acoes de difusio em que se estabelega o
controle dos detentores, assim como que “sejam resguardados os direitos intelectuais
individuais e coletivos dos sambadores sobre todos os aspectos de seu patriménio
imaterial que forem objeto de difusio” (Iphan, 2006Db, p. 89). Todavia, investiu-se,
nas etapas de execu¢do do plano, em a¢oes voltadas a pesquisa, & documentagio
e A constitui¢io de acervos, tais quais publica¢oes de livros, gravagao de CDs e de
videos sobre as rodas de samba (Iphan, 2006b, p. 93).

Essas formas de documentagio para os sambadores constituem-se em elos
entre a préatica da expressio no presente, representando sua valorizacio, e no
passado, ndo s6 como reminiscéncias memoriais, mas estimulos a continuidade,
transmissio e até mesmo comparagio com o samba praticado por seus ancestrais.
Por isso, compreendem que possuem direito de acesso aos acervos constituidos
com imagens, gravagoes, sons, registros musicais e de seus antepassados, quando
nao se péem na posi¢ao de titulares guardides da expressao. Durante a politica de
salvaguarda, segundo Alencar (2010, p. 263), os sambadores solicitaram diversas
vezes o retorno dos documentos, gravagoes e imagens gerados pelas pesquisas para
o registro do PCI e pelas demais encetadas nas préprias agoes de apoio e fomento.

Por essa razdo, o Iphan procurou obter de dois principais pesquisadores do
samba de roda do Recdncavo cépia de seus acervos. Segundo Alencar (2010),
durante a inauguragao da Casa do Samba, em 2007, centro de referéncia cultural
cuja implantagio estava prevista nas agoes do Plano de Salvaguarda, o Iphan, por
meio do DPI, procurou um dos pesquisadores para aquisi¢io do acervo que se
encontrava em universidade norte-americana. Inicialmente, ele se prontificou a
digitalizar seu acervo com a tutela da institui¢do de ensino, desde que as versoes
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originais dos registros ficassem na universidade e a ele fosse garantido o direito
de distribuiciao.

Porém, tal tratativa ndo se concretizou, e o Iphan voltou a apresentar proposta
de aquisigao atendendo as demandas continuas dos sambadores. Ao fim, para a
exposi¢io inaugural da Casa do Samba, o pesquisador doou material audiovisual,
comprometendo-se a entregar o restante posteriormente. De toda forma, a doagao
total nao ocorreu, e o pesquisador continuou o processo de digitalizacio por conta
prépria. De acordo com o trabalho de Alencar (2010, p. 265), posteriormente, 0
pesquisador propds a doagio condicionada de acervo sonoro, que, segundo ele,
estaria sob a protecdo do copyright estadunidense. Segundo suas condicoes, o acervo
s6 poderia ser acessado na prépria Casa do Samba e quaisquer c6pias s6 poderiam
ser feitas com sua autorizagio.

Ainda que excluisse diretamente o direito dos detentores sobre suas imagens,
sons e gravagdes de rodas, o Iphan manifestou concordincia com seus termos e
insistiu no financiamento da digitaliza¢io e copiagem do material. Até onde se
sabe, essa doagao também nunca se concretizou. Em contrapartida, este nao foi
o unico problema enfrentado pelo Iphan com acervos do samba do Recdncavo.
Se, neste caso, simplesmente houve interrupgio da negociagao de entrega de material
que iria se reverter em beneficio da memoria dos sambadores, em outro, houve
rompimento contratual entre o Iphan e etnomusicélogo que fora contratado para
copiagem, catalogacio, identificacio, digitalizacdo e producio de metadados para o
acervo sonoro do Recdncavo baiano (Iphan, 2008).

Tal como o pesquisador anterior, o especialista contratado jd tinha produzido
vasto acervo sobre o samba de roda, chegando a negociar os termos da cessio e
dos usos que o Iphan e a Casa do Samba poderiam fazer do material, que incluia
videos, fonogramas e imagens. Em uma gestao compartilhada da salvaguarda,
o Iphan consultou a Associa¢io dos Sambadores e Sambadeiras do Estado da
Bahia para decisao acerca de uso de recursos vultosos para contratagao, pois aos
detentores cabe definir as prioridades da sua utilizacio diante do financiamento
de outras agoes igualmente relevantes. Os servigos inclufam apenas a organizagio
dos dados, mas a associagao decidiu por requerer ao Iphan a aquisigao do acervo,
e que pactuasse a entrega de cépias dos materiais aos sambadores retratados em
quaisquer dos materiais (Alencar, 2010, p. 266).

Ao fim e ao cabo, em 2008, o pesquisador foi contratado, foi assinando
Termo de Cessao de Direitos Autorais Patrimoniais em que declara ser o tnico
autor e proprietdrio das obras intelectuais produzidas, demonstrando legitimidade
juridica para realizar ao Iphan a cessao do material, bem como acorda que sobre
ele nao recaia qualquer proibi¢do ou impedimento para ceder os direitos de
utilizagdo, reproducio, publicagio e divulgagio do acervo cedido (Iphan, 2008).
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Porém, apés o prazo da execugao dos servigos, nao houve a entrega do acervo na
sua totalidade, pois o etnomusicélogo alegou que nao havia requerido autorizagao
aos detentores da expressao para realizar gravagoes em sua posse, ¢ que poderia
sofrer responsabilizagdes na esfera civel pelos proprios sambadores ou por seus
sucessores, no que atine ao material audiovisual antigo (Alencar, 2010, p. 267).
Na esfera administrativa, a autarquia federal rescindiu o contrato, o que ensejou
a aplicacio de san¢oes pecunidrias.’

Se, por um lado, a expectativa dos sambadores sobre os efeitos constitutivos
do registro do PCI orientou a agio de salvaguarda na aplicagio de recursos para
efetivar o direito de acesso ao seu patriménio cultural e o respeito aos seus direitos
da personalidade, documentados por terceiros pesquisadores, por outro, nio foi
suficiente para que garantisse a posse ¢ o dominio do material sob sua chancela.
A escusa do pesquisador para a ndo entrega, ou seja, o respeito ao direito ao
consentimento prévio dos detentores documentados, poderia ter sido resolvida
mediante o contato direto que havia estabelecido com as préprias comunidades
de sambadores do Recdncavo, ou por meio do centro de referéncia cultural Casa
do Samba, mediante mobilizacio informada e consulta dos interessados (Alencar,
2010, p. 268).

Decerto, a época da rescisdo, ainda nao estava em vigéncia a Instrugio
Normativa n° 01/2009 do Iphan, que disciplina o uso do INRC. Acredita-se que
esse e outros problemas de repatriagao de acervos tenham inspirado o Iphan a obrigar
o pesquisador autorizado a utilizar a metodologia do INRC, a enviar os resultados
de seus trabalhos tanto a autarquia como as comunidades e aos grupos objetos
da inventaria¢do. Além disso, hd a necessidade de autorizacio para divulgacio de
quaisquer desses produtos. Por enquanto, a obrigagio aparentemente se volta ao
uso do INRC, mas como povos, grupos ¢ comunidades tradicionais, registrados
com seus bens imateriais, tém o direito a consulta e ao consentimento, livre, prévio
e informado sobre acoes que afetem seu patriménio cultural, deve-se observar a
exigéncia da anuéncia previamente informada na aplicagao de quaisquer mecanismos
de salvaguarda do PCI, seja de identificagdo, reconhecimento, apoio ou fomento.
A Portaria da Funai n® 177/20006, apesar de se aplicar somente aos povos indigenas,
fornece bases para protegao de direitos de imagens dessas coletividades, bem como
de suas manifestagoes culturais, exigindo autorizagio expressa das comunidades
ou dos retratados.

9. Nao se soube ao certo o desfecho da situacéo, até a concluséo deste trabalho. Em consulta ao processo de contratagao
dos servicos no sistema de busca de processos administrativos do Iphan, constatou-se que aquele se encontra ainda
em tramite (Iphan, 2008). Diante disso, o que importa no relato do caso é demonstrar que, apesar da crenca de que o
registro Ihes conferia direito de acesso a materiais produzidos a partir da vivéncia cotidiana da expressao, onde estao
retratados, e de que o contrato mediava a cesséo de acervo, os sambadores ndo obtiveram sucesso como 0s povos
indigenas de laureté na repatriacdo de seus objetos simbolicos.
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Diferentemente do caso dos Wajapi, neste episédio da salvaguarda do samba
do Reconcavo, o registro nio foi capaz de resguardar os direitos culturais coletivos
dos sambadores sobre seu acervo, gravacoes, imagens e sonorizagao que registravam
musicas, dancas, coreografias, letras e cantos de sua autoria, bem como fixavam
suas imagens e suas manifestacoes. Nesse sentido, a atuagao do Iphan, nos limites
do relato do caso, foi de amparar e defender o direito de acesso aos sambadores
e o erdrio publico. Vislumbra-se, todavia, a necessidade de alteragao legal do
Decreto n°® 3.551/2000 para regular situagoes que envolvam repatriagao de acervos
intelectuais e simbélicos dos detentores de posse de terceiros. Isso porque o caso

traz 4 baila questoes ligadas aos direitos culturais, A repatriagio de acervos e ao acesso
dos detentores aos documentos relativos ao seu patriménio, sobre a ética na pesquisa
e os limites do registro na garantia de direitos dos detentores do bem cultural sobre
seu patriménio (Vianna et a/., 2011, p. 45).

Apds o diagnéstico dos casos referentes as disputas sobre os efeitos do registro
para reconhecimento de direitos intelectuais no Livro de Registro das Formas de
Expressdo, um préximo passo serd analisar os casos dos bens selecionados registrados
no Livro de Registro dos Saberes.

4 CONSIDERACOES FINAIS

As politicas do patriménio imaterial ligam-se em rede de enunciados com a
CF/1988, e com as ideias do Estado sociocultural democritico de direito e dos
direitos culturais. Essas se associam com o reconhecimento do pluralismo, da
diversidade, da interculturalidade, da participacio social e da dignidade humana.
O direito fundamental ao PCI é uma sintese desse conjunto de enunciados.

Uma segunda camada surge da necessidade analitica. O PCI é de natureza viva,
processual, dinAmica, mutdvel, e, assim, foi necessdria a criagio de mecanismo de
salvaguarda de bens culturais imateriais denominado registro, regulamentado pelo
Decreto n°3.551, de 4 de agosto de 2000, e do Programa Nacional do Patriménio
Imaterial (PNPI). A ideia de dispositivo nos serve aqui. O dispositivo é uma rede
de relagoes entre elementos heterogéneos, discursivos, materiais, institucionais ou
técnicos que inclui aspectos juridicos gerais, sendo estes, no entanto, mais amplos,
abrangendo leis, medidas administrativas, proposi¢coes socioldgicas, antropoldgicas,
filosoficas etc.

Expectativas sociais variadas emergiram dos novos mecanismos, especialmente
do registro, o que suscitou a criatividade social em torno das a¢des, das politicas de
salvaguarda e dos instrumentos juridicos. As hipéteses iniciais dos drgaos estatais,
leia-se Iphan, a respeito das declaragoes de patrimoénio imaterial foram pressionadas
e deslocadas de maneira a exigir nao apenas solugées juridicas e politicas para a
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garantia de direitos, mas também o desenho de novos papéis no espago das politicas
publicas do imaterial.

O registro do PCI, aqui demonstrado, possui efeitos imediatos explicitos
declaratérios de reconhecimento e valorizacio dos bens culturais imateriais
dos detentores, obrigando o Estado a salvaguardi-los, apoid-los e fomenta-los.
Entretanto, também, enseja efeitos mediatos implicitos constitutivos, isto &,
mobilizagao de grupos, instrumentos e constitui¢ao de dispositivos que garantam
o controle de processos, produtos e resultados de expressoes e conhecimentos
tradicionais registrados, capazes de estabelecer limites aos interesses de terceiros
sobre usos e exploragoes comerciais dos bens.

Nesse quadro, foram discutidas possibilidades de redes enunciativas em
torno do Decreto n® 3.551/2000, das enunciativas dos direitos de propriedade
intelectual coletiva, dos direitos de autor e de outros marcadores juridicos, aqui
apenas tangenciados, das indicagdes geogréficas. O que se enfatizou aqui foi que o
registro ganhou desdobramentos para além de mero ato declaratério, tendo muitos
usos e significados no processo de mobilizagio institucional e social. Isso porque o
ato declaratério do registro ¢ muito mais do que uma prova juridica para impedir
apropriagdes indevidas de expressoes e conhecimentos tradicionais, nao havendo,
inclusive, bens culturais imateriais sem sujeitos para quem eles sdo referentes imediata
e primariamente. Além de ser referéncia cultural para modos de ser, fazer e viver, o
PCI ¢ mobilizado igualmente para garantir a sustentabilidade e a sobrevivéncia dos
detentores. Aqui se pode lembrar de novas redes ao se associar o registro com outras
normas internacionais, como a Convengao n° 169 da Organiza¢io Internacional
do Trabalho (OIT) e a Convengao para a Salvaguarda do Patriménio Cultural
Imaterial de 2003 da Unesco, outras legislacoes definidoras desses sujeitos de direitos,
como aquelas que conceituam povos e comunidades tradicionais. Estes, além de
enumerar seus atributos universais (culturalmente diferenciados, autodeterminacio,
autorreconhecimento, formas préprias de organizacio social manifestas em direito
consuetudindrio, pertencentes a um territério onde se reproduzem cultural, social
e economicamente), reconhecem o direito a sua prépria cultura, bem como sobre
seus bens culturais.

Nao fosse assim, no processo de registro nio haveria sentido a consagragio de um
requisito material da continuidade, na qual se verifica o enraizamento geracional do
bem cultural imaterial no 4mbito comunitdrio dos detentores. Ou, ainda, a exigéncia
de anuéncia prévia das comunidades para o reconhecimento, mesmo se a parte
legitima do pedido for entidade representativa dessas coletividades. Consentimento
prévio este, diga-se de passagem, exigido em todos os macroprocessos e processos dos
instrumentos e mecanismos de identificacio, reconhecimento, apoio e fomento
do PNPI. Nesse mesmo sentido, o dominio e empoderamento desses sujeitos coletivos
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sobre os processos de formagao, produgio e reprodugao dos bens culturais imateriais,
que caracterizam o processo de registro, apenas poderao ser materializados caso sejam
respeitados os principios da intervengao minima e da participagao.

E sob o signo da participagio popular que se desenvolve a interpretagio dos
detentores sobre o ato declaratério do registro, conferindo-lhe efeitos para além do
titulo e da certificagdo de patriménio cultural brasileiro e das obriga¢oes de apoio
e fomento do poder publico. Nesse quadro, sao redesenhados os papéis do Estado e
de sua atua¢do, quanto aos efeitos para reconhecimento de direitos intelectuais
coletivos, especialmente no Iphan no 4mbito da politica de salvaguarda, de quem
se passa a esperar agoes de assessoramento dos detentores e acompanhamento de
eventuais medidas judiciais e extrajudiciais para prote¢io de bem cultural ameagado
de dano ou lesionado, conforme se pode depreender dos relatérios de avaliagao do
histérico da salvaguarda de bens culturais imateriais na esfera federal.

Ainda assim, até hoje hd limites de diferentes ordens na atuagao dos 6rgaos
publicos, e, citado um deles, qual seja a inexisténcia no 4mbito do Iphan de normas
para instauragdo de processos administrativos para averiguar a ocorréncia de danos
ou ameagas aos bens culturais imateriais registrados, tampouco a legislagao penal
brasileira tipiﬁca crimes contra o PCI, atendo-se aos atos comissivos contra os
bens culturais materiais.

O registro e, mais do que ele, as acées de protecio tém diferentes sentidos. E o que
se apresentou em casos como o dos Wajapi, em que os grafismos da arte Kusiwa foram
atribuidos a sua cosmogonia, o suficiente para o uso indevido de empresa de papéis
de parede ser objeto de Termo de Ajustamento de Conduta, em que se estabeleceu
um guantum indenizatério para ser empregado em projetos desse povo indigena.

Concluiu-se, de todo modo, que a atuagio legal do Iphan foi amoldada, tendo
em vista as reivindica¢des e demandas dos detentores oriundos do registro. Porém,
essa responsabilidade nao estd limitada a sua esfera de atuagio, sendo necessdria a
interlocucio e o compartilhamento de competéncias com outros érgaos e entidades,
como o INPI, as autarquias e os érgaos ambientais, entre outros.
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CAPITULO 7

AS MULTIPLAS REDES DO PROGRAMA CULTURA VIVA'?

Frederico A. Barbosa da Silva®
Valéria Labrea*

1 INTRODUCAO

A construcio de politicas publicas é um processo social concreto que mobiliza
atores e ideias. O Programa Arte, Cultura e Cidadania — Cultura Viva mobiliza um
conjunto significativo de atores e, sobretudo, a no¢io de que o programa funciona
em rede.’ Este texto tem como material as discussoes, os acordos e os desacordos
conceituais e estratégicos desenvolvidos no processo de planejamento participativo
do programa no Grupo de Trabalho (GT) Cultura Viva, ou no também chamado
simplesmente Redesenho do Cultura Viva.

Acreditamos que o fato de se associar a politica a atores, principios especificos,
ideologias, ideias e normas de agao tem consequéncias. No processo avaliativo de
programas de agio concretos podemos encontrar um conjunto de léxicos associados
em quadros de significagio complexos, devendo a prépria linguagem ser analisada
e reduzida a assertivas descritivas. Essas ndo sio o fim dltimo do processo, mas
permitem o uso controlado da linguagem para descrever empiricamente o conjunto
de agdes em avaliagio e planejamento. As redes do Programa Cultura Viva, além de
serem referéncias discursivas gerais, s3o redes vividas e estruturadas, ou seja, oferecem
um léxico para dar significado ao programa e, a0 mesmo tempo, sio conjuntos de
relagdes empiricas e estruturadas.

Gostarfamos, portanto, de compartilhar algo simples, que ¢ a necessidade
de delimitar formal e empiricamente, por mais dificil que seja, os sentidos
da interpretagdo ou da atribuicdo de significados nos processos da pesquisa ¢ da
avaliacdo de politicas publicas. Se o resultado do que faz a ciéncia social é posicional
e pode ser reduzido aos seus efeitos de real e de imposi¢ao simbélica ou discursiva,

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-016-5cap7

2. Este capitulo foi publicado anteriormente, em 2017, na colecéo Texto para Discussao do Ipea, nimero 2273.
3.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea; professor do doutorado
em direito e politicas publicas no Centro Universitério de Brasilia (UniCeub).

4. Professora adjunta na Faculdade de Educacdo da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (Faced/UFRGS).

5. Para uma melhor percepcdo do que é o Programa Arte, Cultura e Cidadania — Cultura Viva, remetemos o leitor para
Barbosa da Silva e Aratjo (2010); para a descricao da heterogeneidade dos grupos componentes, ver Barbosa da Silva e
Ziviani (2014); e para os resultados do Grupo de Trabalho (GT) Cultura Viva, indicamos Barbosa da Silva e Labrea (2014).
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hd algo que escapa. Todo o procedimento de construgio controlada do discurso
permite que as “redes de conversas” propostas pela ciéncia social sejam controladas
tedrica e metodologicameme e racionais. Assim, este estudo se apoia em um conceito
dificil, que foi usado de forma recorrente no processo de redesenho do Programa
Arte, Cultura e Cidadania — Cultura Viva: o conceito de rede.®

Depois da primeira avalia¢io, quando o programa foi estruturado, com a
elaboragio de um modelo 16gico para torné-lo avalidvel,” o interesse da Secretaria
da Cidadania e da Diversidade Cultural do Ministério da Cultura (SCDC/MinC)?
era multiplicar o conhecimento do programa. A segunda rodada de aproximagao
inclufa-se no rol da pesquisa e nao da avaliagao, continha imers6es nos pontos
de cultura e oficinas com pontdes para conhecer sua atuagao e atualizagao dos
dados do programa por meio de questiondrio. Nao era no seu conjunto uma
pesquisa avaliativa, mas tinha como objetivo entender a dinAmica de alguns
grupos e coletivos culturais e de que forma atuavam. A pesquisa com os pontos
de cultura gerou um relatério que mostrava a complexidade de cada um (Barbosa
da Silva e Ziviani, 2014). Elaboramos tipologias, mas nenhuma delas permitia
inferir qualquer necessidade de mudangas conceituais, mostrando apenas certa
instabilidade seméntica ou usos diferenciados dos conceitos centrais do programa.
Essa instabilidade é um fato, pois qualquer programa de agio publica ¢ dinAmico,
especialmente aqueles que ainda estio em processo de maturagio.

As oficinas com os pontées foram muito ricas,” e os problemas, enfatizados.
O contexto do programa j4 era diferente dos primeiros anos heroicos, que permitiram
a sua rdpida expansio. Voltando aos objetivos da pesquisa, podemos dizer que a
ideia era focar os problemas enfrentados pelos pontées em sua prépria perspectiva
e mapear as densidades das suas relagdes em rede. A partir desse componente
levantaram-se informacdes sobre as relagoes em rede dos pontos de cultura entre
si e com agentes locais, sejam comunitdrios, pablicos, da sociedade civil ou de
outros coletivos culturais. Essas informacoes serdo apresentadas adiante na forma
de mapas das redes dos programas em suas multiplas camadas.

O terceiro elemento era o questiondrio. O nivel de respondentes foi baixo,
cerca de 10% do universo total, mas j4 era um nimero maior que o da primeira

6. O processo conhecido por Redesenho ou, mais propriamente, GT Cultura Viva tinha objetivos simples: rediscutir
conceitos e estabiliza-los, na forma em que os atores achassem mais conveniente, até mesmo mantendo-os; e, a0 mesmo
tempo, resolver alguns problemas pontuais surgidos de pesquisas anteriores, tais como comunicacdo, monitoramento e
acompanhamento. Na pratica, até 0 nome desse processo gerou conflitos a respeito dos seus significados. A desconfianca
entre os atores, sintoma das dificuldades estruturais de didlogo, oferecia-se como marcador de significados.

7. A ordem das pesquisas é a sequinte: /) Barbosa da Silva e Aratjo (2010); ii) Barbosa da Silva e Midley (2011);
iif) Barbosa da Silva e Calabre (2011); iv) Barbosa da Silva e Ziviani (2014); v) Barbosa, Medeiros e Lyra (2011); e
vi) Barbosa da Silva e Labrea (2014).

8. Manteremos SCDC como referéncia, embora seja uma mescla institucional entre a Secretaria da Cidadania Cultural
(SCQ) e a Secretaria da Identidade e Diversidade Cultural (SID).

9. Barbosa, Medeiros e Lyra (2011).
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pesquisa. As tabulagdes mostraram um pessimismo e criticas importantes, o que
nos levou a descartd-las por razoes simples e técnicas: a jd assinalada porcentagem
de retorno; a incompletude de vdrios questiondrios, o que nos obrigava a muitos
descartes; e, finalmente, a incomparabilidade dos dados de uma pesquisa feita in
loco, como na primeira, e outra feita pela internet, aparentemente contaminada
com ddvidas e desinimos conjunturais em relagio ao programa.

O processo de negocia¢ao do redesenho tem outro fato: o propésito
operacional implicava atacar problemas especificos do programa, como métodos
de comunicagio e organizagio de processos, em conjunto com atores da sociedade
civil. No final, ganhou a forma de um GT no feitio de assembleia, o que transformou
profundamente os seus sentidos originais. A intencao inicial se desdobrou em poucas
reunides especificas, simultineas e paralelas ao funcionamento do GT Cultura Viva,
quando se discutiu a implementa¢io de uma plataforma digital, mas sem sucesso
prético. No momento, interessa-nos voltar a questdo do papel do conceito formal
na andlise de politica ptblica, e, nesse caso, o conceito escolhido é o de rede.

Fizemos uma op¢ao analitica jd no processo de redesenho do Cultura Viva,
passo que ndo estava previsto inicialmente, que foi mostrar que a rede Cultura
Viva nio poderia ser totalizada pela multidao de redes, inclusive por elas advogarem
a autonomia (fazer os planos de trabalho) e possuirem interesses divergentes do
discurso parafrisico (Labrea e Barbosa da Silva, 2012). Discursos andlogos nao
significam o mesmo, uma vez que séo realizados de diferentes posigoes estruturais.
Interessante notar que a opg¢ao analitica implicava o reconhecimento de conceitos
que ja faziam parte do préprio sentido do programa, especialmente aquele que
se referia a atuar em rede. A questdo controvertida era a defini¢dao do tipo de
agenciamento ou de qual seria a participacio do poder piblico nisso tudo. Entéo,
situdvamo-nos no mesmo nivel discursivo, embora em posi¢ao desconfortavelmente
diversa, como objeto ou alvo de criticas.

O maior drama nio era representado nesse teatro, mas no campo do imagindrio
politico. Valores (ou conceitos) como autonomia, protagonismo, emancipago e rede
fixavam sujeitos em um espaco de didlogo no qual os componentes constitutivos
da linguagem eram compartilhados e configuravam os limites do que se podia

guag g q
dizer. A posicao institucional, real ou imagindria — pouco nos importava — e as
desconfiancas — ancoradas em comportamentos que as solidificavam, afinal o

¢ q
programa estava diante de intimeros impasses, ¢ eles nao se relacionavam diretamente
com o GT — diziam que o didlogo seria politicamente impossivel. A oposigao
entre discurso e pritica jamais foi a nossa posigao interpretativa. O simbdlico e
o prdtico sio constituintes. O que estava comprometido era o didlogo, em parte
pelo método desenhado (assumimos o erro), mas especialmente pela dificuldade
de conversar, 0 que nao assumimos.
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Algo justificava nossas estratégias. Os trabalhos anteriores mostraram que
muito do que se dizia a partir do discurso inaugural se realizava de forma limitada,
nao apenas por questoes de gestao publica, mas também pelas dindmicas especificas
e, mesmo, insuficientes da sociedade civil.

A separacio de tipos de rede e 0 apontamento da necessidade de demarcagao
empirica tinham um componente politico, seja no sentido de se langar mao de
informagoes para que os processos de didlogo funcionassem, seja para se delimitar
uma agenda pela qual se discutiriam e se travariam debates politicos.

A volta analitica para uma estratégia pragmadtica tinha uma razio. A colonizagio
do redesenho pelo préprio discurso inaugural, a interpelar-nos continuamente,
abria uma janela para a conversa¢do com os pontos.

Abriam-se espagos para rearticular acoes comuns e de interesse mutuo, do
Estado e da sociedade civil, como a construgio de uma plataforma digital “dialégica”.
As reunibes, nesse caso, foram muito interessantes e promissoras, visto que se
realizaram com alguns pontos de cultura que ja haviam trabalhado a questao de
plataformas e da formagio de redes. As dificuldades operacionais mais uma vez
limitaram essas possibilidades, dependentes da agdo dos préprios pontos, mas
também do destravamento de limitagdes burocraticas. Essa linha, aparentemente
promissora, nao evoluiu.

Em certo momento, entretanto, a rediscussio das redes abria possibilidades
de repensar estratégias factiveis. Na verdade, tratava-se de repor os principios do
programa em bases empiricas. O que eram de fato as redes?

Escrevemos o seguinte no Relatério Parcial-Resumo Executivo, em agosto

de 2012:

longe deste ideal, falta clareza ao conceito de rede adotado pelo programa, tanto do
ponto de vista descritivo quanto normativo. Nesse sentido, aproxima-se da ideia de
rede como metdfora, proposto por Gilles Massardier (1997), que registrou a abertura
e indeterminagio tedrica do conceito de rede. Para o autor haveria, entiao, uma
indeterminagio no plano da construgio das redes como objeto e fendmeno; ora as
redes sdo construidas como referidas as relagées nacional-local (que se transformam em
uma critica dissidente ao poder burocrético do Estado e mesmo do capitalismo global
contra o Estado nacional); também estdo nas relagoes entre segmentos administrativos
e sociedade civil (que facilmente ganham uma face critica e normativa que se traduz
na necessidade de democratizar o Estado); também encontramos redes nas coalizoes
de interesses politicos e suas relagdes de interdependéncia com movimentos sociais
(que é portador de um projeto contra-hegemdnico); no caso do CV [Cultura Viva],
ainda encontramos a ideia de rede associada a cultura digital, que ndo sendo apenas
uma ferramenta, constréi potencialmente relagoes politicas e sociais mais abertas,
democréticas e horizontais (Barbosa, Medeiros e Lyra, 2011, p. 11).



As Maltiplas Redes do Programa Cultura Viva ‘ 225

Segundo Goldsmith e Eggers (20006) e Ipea (2012), em plano conceitual, as

redes apresentam as seguintes definicoes:

*  configuragdes ou complexos de organizagdes ligadas umas as outras por
relagoes de interdependéncia em termos de recursos;

* uma rede de politica publica representa um conjunto de relacoes que
compreende troca de informagoes, expertise e outros recursos politicos
existentes entre membros de grupos estdveis de organizagoes publicas ou
privadas, referenciados a interesses comuns em um dominio especifico e
reconhecidos mutuamente;

*  evocam elementos de coordenacio informal entre atores de um sistema
politico administrativo, que combinam aspectos culturais, varidveis
psicolégicas e politicas;

* remetem a um sistema de representagdes ou construgoes sociais sobre as
quais as normas de acdo sio construidas; e

* apontam para estratégias de governanca.

Acreditamos que essa abertura critica para o discurso das redes poderia permitir
o debate de agoes estratégicas mais efetivas de cogestdo a partir da elaboragio de
plataformas digitais, o que tornaria mais sensivel e visivel a existéncia de coalizoes
de interesses em torno de diferentes redes empiricas. Nada mais equivocado.
O didlogo estava bloqueado, e as metiforas selvagens, organizadas em torno
do discurso original, impediam qualquer avango. Numa avaliagiao detalhada,
entretanto, a delimitagao analitico-empirica do que seriam as redes constitufa-se
em possibilidade ainda promissora. Havia, porém, outra barreira, que revelava
que o uso de narrativas e metéforas selvagens constitufa-se em uma verdadeira
epistemologia, limite a partir do qual é possivel fazer certas coisas e nao outras.

Este texto tem como objetivo a discussao da ideia de rede de politicas publicas
e de como ela foi usada no Programa Arte, Cultura e Cidadania — Cultura Viva,
como foi recontextualizada no GT Cultura Viva e do uso que dela fizemos como
estratégia de mediagio e de saida para os impasses vividos no préprio processo do
redesenho.' Para atingir o nosso objetivo apresentamos o GT Cultura Viva em
linhas gerais na segunda secio; e na terceira, discutimos e apresentamos a reflexio
e os dados a respeito das redes empiricas do programa, lembrando que esses dados
foram construidos a partir de oficinas com os pontoes de cultura em 2011 (Barbosa,
Medeiros e Lyra, 2011).

10. Para uma descricdo critica e autocritica do processo, ver Barbosa da Silva (2016).
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O propésito deste texto, enfim, ¢é identificar a nogao de rede de politica no
quadro do Programa Arte, Cultura e Cidadania — Cultura Viva. As politicas
publicas sao constituidas de ideias gerais que se tecem em narrativas que orientam
a acdo; elementos normativos que permitem a elei¢do de opgoes; e, finalmente,
instrumentos de politica. Nao é incomum na a¢io publica que parte das ideias
gerais se confunda com os instrumentos de politicas publicas e sirva de justificativa
retorica das escolhas. A ideia de rede é, a uma sé vez, uma narrativa persuasiva,
uma descri¢io de como o programa funciona, uma escolha normativa e um
instrumento de politica. A andlise, entretanto, permite separar os elementos e tratar
cada um deles a partir de critérios. As redes de politicas mobilizam atores, recursos
e territorialidades especificas que devem ser tratadas empiricamente.

Este trabalho mostra como no Cultura Viva a fun¢ao narrativa organizada em
torno da ideia genérica de rede precede a sua descri¢ao empirica e como instrumento de
politica. A op¢ao por fazer do programa uma rede, na auséncia de uma descrigio pratica
das redes reais e na falta de instrumentos de acio, é confusa — ou retérica — em suas
escolhas normativas. Dessa forma, o texto descreve as narrativas do programa — isto ¢,
COmMO 0s atores se representam, COMO narram suas caracteristicas, identidades e usam
palavras e como revelam suas experiéncias — e depois mapeia e especifica as suas “redes
empiricas”. Por contraste ao complexo de imagens, emogdes e sentimentos evocados
pela ideia de rede do Cultura Viva, apresentam-se heterogeneidades concretas e a
hipétese da inexisténcia de estratégias de politicas que levem a sério o instrumento
conceitual das redes.

2 0 GT CULTURAVIVA

O GT Cultura Viva foi uma instincia de participagdo social que teve como
finalidade repensar o Programa Arte, Cultura e Cidadania, estabilizando conceitos
ambiguos e tendo como objetivo prepard-lo para a ampliagio da descentralizagio e
da expansio da sua territorializagio. O GT funcionou em 2012, a fim de redesenhar
o programa, considerado um dos carros-chefes do MinC e o mais representativo
conjunto de agoes culturais desde o governo Luiz Indcio Lula da Silva.

A subsecao 2.1 descreverd as reformulacoes do Cultura Viva, as caracteristicas
e os problemas enfrentados pelo GT. Para isso, o programa foi tratado, por analogia,
com os paradigmas, com suas camadas de crengas, orienta¢des normativas, escolhas
de alternativas de agdes concretas e instrumentos de politicas pablicas orientadas
para a resolugdo de problemas.

A subse¢io 2.2 volta-se a0 Programa Cultura Viva para analisé-lo como um
conjunto de redes de politica e temdticas que apresentam uma ou vérias légicas
territoriais. O desafio é discutir a territorialidade das redes culturais, ou no minimo
tematizd-las. A hipétese é que, embora as agoes tenham como base as redes e os
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territérios, esses conceitos nao sao pensados como instrumentos de politica, mas
apenas como metdforas. As redes constroem territdrios, mas o préprio territrio
nao ¢é um instrumento conceitual que orienta a politica. O conceito de redes é
importante no desenho e no funcionamento do programa, mas elas sao muito
mais préximas da ideia de redes temdticas que de politica. Os territérios, quando
tratados no programa, referem-se aos administrativos e nao aqueles produzidos
nas relagoes sociais e culturais.

A subsecdo 2.3 traz a nossa narrativa particular sobre a histéria do
programa, suas representacdes dominantes e como o GT se encaixava nela.
Aqui, o Cultura Viva se viu diante de novos contextos e foi enfrentando novos
problemas. J4 nao era um momento de pura criatividade e expansao a partir do
governo federal, mas envolvia a questdo federativa, que se acumulava ao lado
dos jé conhecidos problemas politicos e, simultaneamente, de gestdao. O GT
Cultura Viva foi criado pela Portaria n®45/2012." A sua inten¢io original era
sedimentar conceitos, contextualizando-os diante dos problemas acumulados e
enfrentando questoes relacionadas a gestao dos processos de descentralizagio.
Na prdtica, o GT implicava o compromisso de elaborar proposicoes e estratégias
para melhorar o desempenho do programa, tornando claras suas necessidades
e seus desafios de curto, médio e longo prazo.

Em termos da metodologia, a estratégia da SCDC envolvia a consulta
aos participantes do programa, parceiros publicos e privados. Os objetos em
discussao abrangiam problemas relacionados & expansio do programa e aos critérios
para fazé-la de forma adequada e consistente. Estavam em questo, portanto, os
conceitos do programa, nao para abandond-los mas para precisd-los diante de novos
desafios e estabilizd-los na presenca de atores que se incorporavam rapidamente
no processo de descentralizacio.

Finalmente, a subse¢ao 2.4 descreve os problemas tais quais foram formulados e
apropriados para os fins dos processos de mediagio do GT Cultura Viva. Essa subsecio
contém a descri¢io dos temas tratados pelo GT: 7) a justificativa para o processo de
redesenho; 77) descri¢io do que ¢ o Programa Arte, Cultura e Cidadania — Cultura
Viva: visao geral, direcao que pretendeu seguir e instrumentos de politica publica

11. Participam do GT Cultura Viva, além do Ipea e da SCDC: demais secretarias do MinC — Secretaria do Audiovisual
(SAV), Secretaria de Politicas Culturais (SPC), Secretaria de Fomento e Incentivo a Cultura (Sefic), SID e Secretaria da
Economia Criativa (SEC) —; Controladoria-Geral da Unido (CGU); representacdes regionais dos estados de Sergipe, Rio
de Janeiro, Sdo Paulo, Minas Gerais, Bahia e Acre, e das regides Norte e Sul; Forum Nacional de Secretarios e Dirigentes
Estaduais de Cultura; Centro de Estudos e Pesquisas em Educacao, Cultura e Acdo Comunitéria (Cenpec); Servico Social
do Comércio (Sesc) de S&o Paulo; Férum Nacional dos Secretérios de Cultura das Capitais e Regides Metropolitanas;
Colegiado Setorial de Culturas Populares no Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC); Conselho da Juventude
(Conjuve); Fundagao Joaquim Nabuco (Fundaj); e instituicbes vinculadas ao MinC — Instituto do Patriménio Histérico
e Artistico Nacional (Iphan), Museu do Indio, Fundacdo Casa de Rui Barbosa (FCRB) e Fundacdo Nacional de Artes
(Funarte). Também participam cinco representantes da Comissao Nacional de Pontos de Cultura (CNPAC).
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mobilizados; 777) contextualizaao das transformagoes do programa e dos seus desafios;
e 7v) problemas enfrentados.

A descrigao vai mostrar que, apesar de o discurso politico manter suas linhas
gerais, os conceitos foram ressemantizados, nao permanecendo estdveis, como é
natural, em nenhuma das quatro gestdes pelas quais o programa passou.

2.1 Por que redesenhar o Programa Arte, Cultura e Cidadania?

As institui¢oes nao sao “dados” definitivos, mas sistemas de convengoes histdricas.
Como construtos sociais, se reinventam, experimentam valores, atualizam crengas
e ajustam os instrumentos de a¢io a suas necessidades e seus atributos sociais,
bem como aos objetivos que lhes sdo determinados e infinitamente negociados.
Institucionalizar implica a internaliza¢io de sistemas de valores, crengas e visoes
de mundo e nio simplesmente o dominio de certas técnicas, como programagio
orcamentdria, producio de editais, registro e confecgio de documentos, por exemplo.

O GT apostava que seria possivel melhorar o desempenho do Programa
Cultura Viva a partir da discussao dos seus pressupostos conceituais e instrumentos
de gestao. O didlogo sistemdtico entre Estado e sociedade a respeito de premissas,
escolhas, orientagoes e regras de funcionamento do programa implicaria o
esclarecimento das possibilidades e dos sentidos da agio, além do aprendizado e
do reconhecimento mutuo.

Fizeram-se opgoes tedricas e estratégicas ao longo do processo de redesenho.
O programa foi construido a partir de uma malha conceitual organizada com
base na oposi¢ao Estado-sociedade. Paradoxalmente, o Cultura Viva é parte
de uma politica ptblica e tem, portanto, presenca decisiva do Estado na sua
consolida¢ao e dinamismo. O programa, entretanto, foi construido e representado
como um movimento social, embora potencializado pela presenca do poder ptblico.
Para traduzir essa discrepincia entre a ideologia do programa e os instrumentos
de agdo publica, a coordenagio do GT contou com a andlise cognitivista de
politicas publicas.

Essa referéncia tedrica descreve a agao do Estado a partir das visdes de mundo
ou quadros de interpretacio que atores envolvidos mobilizam e constroem em torno
de problemas de politicas publicas. Também pressupoe que hd multiplicidade de
atores e uma fragmentariedade das agdes estatais. Tem como premissa, ainda, as
sugestoes de Surel (1995) e a sua analogia entre paradigmas e politicas puablicas.

Parafraseando Kuhn (2003), o termo paradigma estd estreitamente associado
a comunidades que compartilham formas de ver o mundo e de resolver questoes.
Refere-se aos exemplos aceitos na prdtica dessas comunidades, que incluem ao
mesmo tempo teoria, aplicacio e instrumentacio, proporcionando modelos dos
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quais brotam tradi¢des coerentes e especificas da pesquisa cientifica. Os atores estao
comprometidos com as mesmas regras e padroes para a pratica politica e raramente
sofrerao um desacordo declarado sobre os pontos essenciais ou os fundamentos
de suas agdes. Na auséncia de um corpo comum de crengas, estd-se diante de algo
menos que uma politica, pois o resultado liquido das atividades é prejudicado
pela necessidade de reconstrugao constante dos fundamentos que dirigem as
observagoes e as experiéncias. A auséncia de um conjunto padrio de explicagdes,
métodos e instrumentos de politica a que cada ator se sinta obrigado a se referir ao
tentar resolver problemas faz com que todas as opinides, explicagdes e acoes sejam
tomadas como igualmente relevantes. Essa auséncia torna dificil o acimulo de
estratégias consistentes, articuladas entre si e operacionais. Por sua vez, a presenca
de um corpo implicito de crengas metodoldgicas e tedricas interligadas permite
a selegdo, a avaliagao e a critica, tanto de agoes quanto de ideias a respeito dessas
agoes. Nio ¢ incomum que a auséncia de paradigmas e, portanto, da capacidade de
resolucdo de problemas implique crise e fragilizacao das comunidades de politica.

A coordenagio do GT Cultura Viva fez a escolha de tratar a politica publica
como um paradigma. Essa escolha teve um duplo objetivo: descrever os planos
do paradigma e sua poténcia na resolu¢io dos problemas propostos; e articular
argumentos e visio de conjunto, pensando nos instrumentos de politica.

Surel (1995, p. 137, tradug¢do nossa) sintetiza sua concepgio de planos das
politicas como paradigmas nos seguintes termos: “definir uma politica ptblica como
paradigma ou matriz setorial supde considerar quatro elementos fundamentais:
principios metafisicos gerais, hipdteses praticas, metodologias de agao e instrumentos
especificos”. Em sentido especifico, da mesma forma que para Kuhn (2003) hd
verdadeira ciéncia “normal” apenas em presenca de um paradigma, para Yves
Surel hd politica ptiblica normal apenas quando os quatro elementos formam um
sistema. O conjunto formado por esses quatro componentes ¢ que fard sentido
para os atores que concordam sobre a legitimidade dessa matriz setorial. “Nesse
sentido, um paradigma nio é apenas uma imagem social, mas uma configuragao
de elementos cognitivos e praticos que estruturam a atividade de um conjunto de
atores que os fazem coerentes e duradouros” (Surel, 1995, p. 137, tradugao nossa).

Como se depreende da citagao, nio basta uma visao geral de mundo, ainda que
bem formulada, a0 menos retoricamente, como no Cultura Viva. A a¢io publica
desdobra-se em hipéteses préticas, metodologias e instrumentos de acao. A retérica,
os féruns de atores e os debates sdo, sobretudo, métodos e instrumentos préprios
da acio.

A julgar pelas narrativas e colocagoes dos coordenadores dos pontoes de
cultura que participaram das oficinas situacionais, a visio de mundo proposta
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pelos gestores do programa foi capaz de servir de referéncia obrigatéria a tudo o
que se disse e se imaginou ser o programa.'?

Os planos das politicas publicas, contudo, com diferentes densidades
institucionais e maleabilidades, conseguem penetrar nas comunidades de politicas.
Manejar o conceito de ponto de cultura ¢ algo bem diferente de percorrer uma
sequéncia de a¢des para conveniar os pontos ou aprovar uma prestagao de contas.
Apenas as conexoes entre esses elementos, entretanto, dio sentido ao conjunto.
Os métodos e os instrumentos proprios da administracao publica oferecem contetidos
ao plano dos principios gerais e as hipSteses préticas presentes no discurso original —
no espaco de formulagio®® — que compdem os paradigmas. Métodos e instrumentos
condicionam, limitam e impactam. H4 uma légica na programacio do orgamento,
no fluxo de recursos, na prestagio de contas, na celebra¢io de convénios e no uso
dos recursos. Do ponto de vista pratico, o discurso do programa, como parte de
um movimento social profundamente ambiguo, ¢ também uma das suas forgas.

Nesse quadro, os consensos a respeito dos valores e das regras bésicas do Cultura
Viva — mesmo marcados por conflitos em torno de procedimentos, simbolos,
ideologias administrativas, modelos morais, conceitos e instrumentos de politica —
convertem-se em aspecto importante na sua institucionalizacio e estabilizacio.

Institucionalizar uma politica puablica significa estabelecer processos que
conformem visdes de mundo e formas de compartilhamento pelas comunidades
de politica, que justifiquem recursos e orientem seus usos. A operacionaliza¢io
e a eficdcia das politicas publicas dependem da capacidade de regulacio coletiva
das transformagdes organizacionais e de ajustes finos entre estruturas, sistemas de
acao e visdes de mundo.

O programa tem sido redesenhado desde o seu inicio. A proposta do GT é
redefini-lo com método e ampla participacio dos atores publicos e da sociedade
civil, mobilizados nas redes e nas reuniées temdticas, estabelecendo consensos e
esclarecendo sobre o uso potencial dos instrumentos de politica, ajustando ou
sugerindo mudangas para institucionalizar o programa.

12. Labrea e Barbosa da Silva (2012) mostram como o discurso do programa é uma continua parafrase do discurso original.
13. 0 espaco de formulagdo se compde dos discursos materializados nos textos dos documentos e das publicacées
oficiais da SCDC. D4 visibilidade e faz circular os conceitos, constituindo o discurso institucional do Cultura Viva. Tem
como caracteristica a parafrase, que garante a estabilidade e a repeticdo do mesmo discurso. A parafrase é um recurso
intertextual no qual um texto é elaborado a partir da temética de um texto anterior, mantendo, contudo, seu contetido
semantico inalterado. Na perspectiva discursiva, a parafrase garante a estabilidade dos sentidos, preservando no fluxo
do discurso a atualidade de referéncias ja antes mencionadas. Identifica-se como a origem dessa memoria discursiva
a publicacdo Cultura Viva — Programa Nacional de Arte, Educagdo, Cidadania e Economia Soliddria (Brasil, 2005) como a
principal referéncia do discurso do programa. Uma versao atualizada dessa publicagdo foi lancada no Encontro Nacional
dos Pontos de Cultura (Teia Nacional) de 2010 sob o titulo Programa Nacional de Cultura, Educacéo e Cidadania —
Cultura Viva: autonomia, protagonismo e fortalecimento sociocultural para o Brasil (Brasil, 2010), conforme Ipea (2012).
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2.2 Programa Cultura Viva — imagens das redes e do movimento social no
quadro das politicas publicas
Os agenciamentos entre a dimensao simbélica e os processos concretos — e,
portanto, entre articulagao de ideias, plano normativo, métodos e instrumentos —
constituiram-se na preocupagao central dos coordenadores do GT Cultura Viva.
Para efeitos da andlise, cabe destacar os componentes préprios para a descrigao
dos planos da a¢io publica.

Esta subsegao apresenta o Programa Cultura Viva em seus vérios planos,
preparando uma recontextualizagio histérica e a andlise dos problemas que estao
sendo enfrentados pelo GT. Ao final, comparam-se as referéncias bdsicas do
programa, elaboradas pelo Ipea em 2008 ¢ 2012, nas oficinas do modelo légico,
e sintetizadas em linhas gerais no quadro 3 (apresentado na subsecdo seguinte), o
que permitird interpretar as mudangas ocorridas, mesmo que o Cultura Viva tenha
mantido sua identidade conceitual.

O quadro 1 resume o conjunto dos componentes para a descri¢ao das politicas
publicas entendidas como paradigmas e faz uma sintese dos planos do Cultura
Viva como parte de um paradigma de politica publica.

QUADRO 1
Rede conceitual — quadro sintético do paradigma do Programa Cultura Viva

Componentes Conceito Cultura Viva

O Estado deve atuar a fim de dar visibilidade e reconhecer a experiéncia
cultural de grupos que atuam nas periferias urbanas, nas zonas rurais e
Principios Visdo de mundo forma o horizonte em areas de vulnerabilidade econémica e social, valorizando a diversidade
gerais de compreensao. cultural, promovendo a democracia e garantindo os direitos culturais.

A sociedade civil tem autonomia e é protagonista das acdes de

politicas publicas.

Direcionamento dos recursos humanos e orcamentarios do Estado para
Conjunto de axiomas e raciocinios apoiar e divulgar grupos, comunidades, circuitos culturais alternativos

Hipbteses es_tak)le!ecem uma tr?dugéo dos e pereursos baseados no direito ao acesso a bens, produtos e servicos
préticas principios para a acdo concreta, cu\t_ura}s ea democrgclla cultural. A ‘
permitindo a operacionalizagao As instituicoes beneficiadas devem se articular em redes a fim de
desses principios. potencializar suas agoes.
A diversidade é um direito cultural, referenciado aos direitos humanos.
Pontos e pontdes de cultura.
Metodologia Procedimentos e protocolos de acdo | Acesso aos recursos financeiros por meio de editais publicos. Proposta de

aplicados a resolugo de problemas. | criacdo de redes tematicas e territoriais.
Instituicdo de espacos de participacdo social ampliada.

Editais de prémios, bolsas e convénios foram sendo desenhados e
implementados a partir de necessidades praticas e das experiéncias

da SCDC e do MinC como um todo. Redes virtuais e presenciais s&o
formadas por pontos, pontdes, grupos informais, acdes transversais,
Estado e outros atores da sociedade civil.

Avaliages, visitas, relatorios, sistemas de monitoramento e
acompanhamento fazem parte do repertdrio de instrumentos e ferramentas.

Dispositivos técnicos (juridicos ou
tecnoldgicos), documentos, cartilhas,
Instrumentos | procedimentos etc. que permitem

e ferramentas | traduzir principios de acéo e
atividades coordenadas entre atores
de diferentes tipos.

Elaboracdo dos autores.
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Como ideias gerais, normativas e operacionais estao intimamente associadas,
elaborou-se o quadro 2 para traduzir os valores centrais do programa, que
recortam o quadro 1: 7) conceito de gestdo cultural compartilhada, que expressa a
necessidade de democratizar o Estado; 77) o complexo “autonomia, protagonismo e
empoderamento”, que fixa a centralidade da politica na poténcia dos atores sociais
e nio no Estado; e 7i7) gestao em rede, que traduz a premissa da horizontalidade,
em contraste as relacoes entre desiguais da politica focada no Estado.

QUADRO 2

Planos de analise do paradigma do Cultura Viva

Planos de andlise
das politicas e planos
conceituais dos
movimentos sociais

Principios — ideias gerais

Plano normativo — hipéteses praticas

Plano operacional — metodologias
e instrumentos

Constituicdo de sujeitos,
direito, democracia

Empoderamento, protagonismo,
autonomia, sustentabilidade,
horizontalidade, transversalidade,

e social.

operatividade do programa.

Identidade cultural, reconhecimento - Gestdo compartilhada.
transparéncia.
das culturas e .
o Potencializacdo e encantamento
diversidade cultural. ) .
social. Compartilhar e transformar.
Oposicéo Estado burocratico. Centralizagao, verticalidade da gestéo. | Padronizacdo e imposicdo de acGes.
) Plano de acdo adequado as atuais
Movimento de - - )
. RN Sustentabilidade, estabilidade e necessidades do programa e dos
Projeto democratizacdo politica

seus limites institucionais.

Redes.

Elaboracdo dos autores.

Organizado a partir da andlise das narrativas (Barbosa, Medeiros e Lyra, 2011)
e de documentos institucionais (Labrea e Marchio, 2010), o quadro certamente nao
expressa todas as complexidades da visao de mundo, das escolhas feitas no 4mbito
do programa e da sua historicidade, mas permite situar o programa no panorama
analitico dos movimentos sociais.

A partir da anélise que Touraine (1969) faz dos movimentos sociais, pode-se
demarcar o programa em trés principios.

O principio de identidade, que configura o direito cultural, diz respeito
ao complexo democracia, diversidade cultural, autonomia, protagonismo,
empoderamento e gestao compartilhada. O principio de oposicio se refere ao conjunto
Estado burocritico, verticalidade, centralizagao e padronizagao. Por fim, o principio
de projeto envolve uma visao de futuro, caracterizada pelo grupo democratizacio
ampla, sustentabilidade do programa e redes, ¢ organizada em torno de um plano
de agdo adequado ao programa. O projeto se contrapde a status quo ante, isto é, a
atual organizagio politica centralizada e burocrdtica, e imagina como projeto um
plano de agao que garanta a autonomia e o funcionamento do programa pelas suas
articulagdes horizontais em rede.
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Outra questdo diz respeito ao programa como espago de articulacio de redes
temdticas e de politicas publicas no contexto da gestao compartilhada. Para construir as
redes, foram direcionados recursos orcamentérios do Estado para apoiar e divulgar grupos,
comunidades, circuitos culturais alternativos e percursos. As instituigoes beneficiadas, os
pontos e pontdes de cultura devem se articular em redes a fim de potencializar suas ages.
Os recursos chegam por meio de editais, que selecionam os participantes para receber
prémios, bolsas ou firmar convénios para realizar um plano de atividades ou projetos.

O Programa Cultura Viva certamente nio organiza uma visao inteiramente
nova. Essa visao jase realizava antes no Brasil e em outros lugares, mas, anteriormente,
ela sequer se configurava com conceitos organizados em torno de um discurso coeso
e ndo se traduzia na forma de um arranjo institucional, tal como o promovido
depois de 2004, com as énfases e os niveis de recursos orientados para grupos e
comunidades excluidos. Essa visdo aparece e ganha for¢a no cendrio de um governo
popular, carregado por um discurso de transformacio e equidade social.

2.3 Historicizando o Cultura Viva: um programa que se imagina comoum
movimento social
O Cultura Viva foi ponta de langa e a0 mesmo tempo resultado de um processo
que ocorreu simultaneamente em vdrias secretarias do MinC. Também encontra
exemplos em vdrias outras politicas, inclusive do préprio ministério, e se nutre de

conceitos amadurecidos em outras experiéncias locais e internacionais.'*

O programa provocou deslizamentos de sentido no discurso das politicas
culturais e se apoiou em uma maneira peculiar de concebé-las. Nao se trata, nessa visao,
de focar o equipamento cultural, mas a prépria dinimica da cultura, sua capacidade
criativa e poténcia. Consiste em valorizar as culturas populares e a diversidade cultural.

O quadro 3 apresenta uma proposta de interpretagio da mudanga de
paradigmas promovida nas politicas culturais federais. Seu objetivo ¢ mostrar a
historicidade de todos os planos das a¢des. O centro de gravidade das preocupacoes
dos gestores muda. Da fase de expansio do programa (até 2010), passou-se a
preocupagao com organizar passivos, sanear erros e articular de forma mais ativa
o novo pacto federativo proposto pelo Sistema Nacional de Cultura (SNC).

No plano dos principios, a a¢io muda de sentido. Da questio do acesso
(democratizagdo), passa-se para a do exercicio da cultura (democracia cultural).
O nucleo conceitual do programa continua a ser a a¢do cultural, mas, no Cultura
Viva, essa acdo ¢ realizada por grupos e associagdes que nio se movimentam
usualmente nos circuitos de mercados culturais mais dinAmicos. Direciona-se a
agio a grupos excluidos, em situagao de vulnerabilidade social e cultural.

14. A consolidacao de um complexo discursivo e da arquitetura de principios e valores do MinC esta em Abreu e
Barbosa da Silva (2012).
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Quanto as hipdteses prticas, o programa deslocou a agao da criagao de centros
culturais para o fomento das atividades realizadas por associagdes culturais, os
pontos e pontdes de cultura, enquanto, a0 mesmo tempo, ja se falava das redes e
circuitos culturais. O Estado “simplesmente reconhece e fortalece as experiéncias
estéticas e artisticas produzidas por grupos sociais historicamente excluidos do
circuito cultural” (Labrea ez al., 2010, p. 59-60).

No plano metodoldgico do programa, os repasses continuaram, mas mudaram
de sentido, isto ¢, foram direcionados para as associagées — que passaram a ser
chamadas de pontos de cultura — e ndo para os estados e os municipios.

Essa mudanga, na prética, ¢ uma questao de grau. O que muda efetivamente
¢ o discurso que agrupa todos esses elementos e o processo de mobiliza¢io que
atinge um ndmero significativo de agentes culturais. Receber a identificagio de
ponto de cultura representa um diferencial essencial, sobretudo porque ¢ por
meio dessa identificacdo que se vao estabelecer posteriormente as conexdes com
os pontoes de cultura e com a ideia dos encontros periddicos (Teias — encontros
nacionais dos pontos de cultura).

No processo de descentralizagao, iniciado em 2007, os repasses voltaram
a ser feitos pelo governo. Os sentidos, no entanto, mudaram, pois o quadro de
referéncia passou a ser o da expansio do programa a partir de conceitos consolidados
e, gradualmente, também a partir da ideia de um sistema nacional de cultura.
Os repasses financeiros, em vez de serem destinados a prefeituras e governos
estaduais, com base em propostas de emendas de deputados e senadores, ou
mesmo por meio de demandas diretas a0 ministério, passaram a ser realizados da
seguinte forma: primeiro, por meio de sele¢oes via editais; e, posteriormente, via
descentralizacio de recursos — que pressupoe também edital, nao apenas federal, mas
também discutido com os entes federados. Em todo caso, o objetivo foi financiar
as atividades de grupos e associacoes da sociedade civil. Mesmo assim, em certo
momento, os convénios significaram repasses para que as secretarias municipais ou
estaduais funcionassem como parte do programa e se transformassem em pontoes
de cultura. E natural que programas em maturagio tenham opacidades conceituais e
incoeréncias, por mais que estas possam ser justificadas discursiva e estrategicamente.

O uso de instrumentos tradicionais de agao da administragao pablica mudou
do plano discriciondrio, isto ¢, das escolhas do gestor, para a estratégia de langar
chamadas publicas com comissoes de avaliagdo de projetos. Os repasses passaram a
ser feitos por editais e convénios com associagoes, sendo que, também ¢é necessédrio
ressaltar, foi mantido o espaco de escolha para o gestor nos projetos especiais.
Essa possibilidade, exercida ao longo da existéncia do programa, pode ser questionada
na sua legitimidade, mas é perfeitamente razodvel e legal. Em seguida, foram feitos
os repasses para estados, Distrito Federal e municipios, e, a0 mesmo tempo,
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implementadas agoes de fomento e formagio por intermédio de bolsas e transferéncia
de recursos para premiar e reconhecer pessoas, mestres, associagoes e praticas.

Dois critérios foram utilizados para periodizar a histéria do programa.
O primeiro ¢ dado pela concepgio de gestao, que, entre 2004 ¢ 2010, era tratada
como uma criagdo politica. Esse periodo foi marcado pela recusa, por parte dos
integrantes do programa, dos instrumentos tradicionais de agdo da administracio
publica. O programa deveria tensiond-los para provocar mudangcas. Depois de 2010,
o discurso destaca a gestdo como um conjunto de ferramentas que oferecem as
condi¢des para o desenvolvimento das agoes, sendo necessdrio, contudo, conhecer
seus alcances e limites. O uso equivocado dessas ferramentas teria sido uma das
razdes para os problemas decorrentes da expansio do programa.

O segundo critério ¢ marcado pela presenca da ideia de poténcia. Nesse quadro,
os instrumentos serviam ao fazer politico, o que gerou uma série de contradicoes.
O programa nio desconstruiu as necessidades de controle e transparéncia na
selecao dos projetos apresentados pela sociedade civil e no uso de recursos publicos.
Em 2007, a crise se iniciou com o fim dos primeiros convénios, pelo atraso na
liberagao dos recursos, com o contingenciamento e a no aprovacio dos relatdrios
de prestacio de contas. A saida encontrada para dar continuidade aos trabalhos
ja iniciados foram os prémios. A ideia de poténcia significou um descuido com
os usos adequados dos instrumentos de politica publica, gerando o desgaste do
programa, s visto como crise de gestio em 2010.

Os sentidos do programa foram mudando ao longo das gestoes e até na mesma
gestdo. Certamente, o Cultura Viva ganhou seus contornos na tensio com principios
gerais e hipéteses praticas. Embora todos os instrumentos e métodos jd estivessem
disponiveis e fossem utilizados pelo poder publico, as mudangas de dire¢ao, em
termos da formulagao dos problemas, dos principios de visao de mundo (ideias
gerais e cultura politica), das hipéteses préticas e da forma como se desdobraram,
significaram uma transformagao no paradigma. O GT Cultura Viva cristaliza o foco
na gestao na intengao de enriquecer a dialética que vai do “encantamento” com a
proposta do programa até a consisténcia politica e administrativa de sua realizagao.

Os alcances e os significados dessas mudancas sao abordados a seguir.

2.4 Os problemas enfrentados pelo GT Cultura Viva

2.4.1 Necessidade de ampliar o campo de didlogo entre Estado e sociedade civil
O GT Cultura Viva teve como objetivo ser o mediador e o tradutor das perspectivas
da administracio e da sociedade civil.

Os discursos relacionados a autonomia, protagonismo, redes, empoderamento,
gestao compartilhada etc. sio muito importantes para a dindmica global do
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programa, mas questiona-se, sem que haja uma resposta muito clara a respeito,
sobre a capacidade da SCDC e dos atores que compdem o programa de ajustar
operagoes concretas de planejamento as necessidades reais tanto da administragao
quanto dos seus participantes.

Em uma perspectiva instrumental, mais ligada 4 relagio de meios e fins, tipica
da administracio, dir-se-ia que o programa convive com dificuldades de selecionar
formas organizacionais e alocar recursos de maneira racional e segundo critérios
explicitos. Muitos dos conceitos sao opacos e por demais fluidos, impossiveis de
serem avaliados ou de se tornarem objeto de uma reflexdo estratégica.

Em outra perspectiva, mais compreensiva, mais ligada aos processos de
mobiliza¢ao social, a0 encantamento coletivo e a produgido de significados
alternativos no campo das politicas, dir-se-ia que o programa ¢ completamente
exitoso e gerou uma rede imensa de atores mobilizados para produzir cultura e
promover a diversidade cultural.

Do primeiro ponto de vista, talvez se dissesse serem necessdrios ajustes finos
nos processos de producio de editais, programagio orcamentéria, organizacio dos
fluxos de pagamento, prestagio de contas, defini¢ao de critérios de elegibilidade,
objetivos e linhas de base para a expansao do programa etc. Para o segundo ponto
de vista, provavelmente nenhuma dessas preocupacoes pareceria necessdria, contanto
que cada edital definisse seus parAmetros segundo as necessidades da politica. Nao
haveria razao em gastar demasiada energia para seguir uma légica e organizar um
desenho de politica, afinal, a politica ¢ processo.

Metodologicamente, para fins dos objetivos do GT, considerou-se a
dicotomia como falsa. As visdes instrumental e compreensiva foram tomadas
como complementares. Era necessdria uma aproximacio e didlogo entre ambas, em
um espago especialmente destinado a troca e & ponderagao sobre as experiéncias e
percepgdes a respeito da poténcia do Cultura Viva.

2.4.2 Necessidade de pensar a partir dos instrumentos de politica

Os gestores, em geral, preferem a liberdade real ou aparente para tomar decisées, o
que pode significar consequéncias nio desejadas. Os problemas advindos da agao
mal planejada podem ser fatais; por isso, a decisio de demorar a agir, preparando
adequadamente a agio, deve estar no campo de possibilidades do gestor.

O intuito aqui ndo ¢ superenfatizar os processos de institucionalizagio
em detrimento dos processos criativos de elaboracio e formulacio de politicas.
O programa segue encantando o pais pelo cardter inovador de sua proposta. A aposta
na amplia¢do do niimero dos pontos e pontdes de cultura, sem preparo adequado
do terreno, gerou ,todavia, uma crise persistente.
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A decisao de promover a extensdo das agoes no territdrio, como no caso do
Cultura Viva, para consolidar posi¢oes institucionais, foi uma estratégia politica
que gerou consequéncias. O recurso a decisoes desse tipo faz parte do repertdrio
disponivel aos gestores.

H4 um cdlculo politico, uma aposta. Se, entretanto, muitas politicas nio
sobrevivem 2 falta de ousadia, outras tantas nio sobrevivem a incapacidade de
previsio controlada dos problemas que decorrem das op¢oes realizadas. Essas decisoes
deixaram herangas, e o olhar de curto prazo significou a necessidade de gastos de
tempo, energia e recursos no longo prazo, recursos ainda hoje mobilizados para
resolu¢do de pendéncias histdricas.

Uma aproximagao ligeira a atuacio da SCDC, do periodo que vai de 2004 a
2010, suscita um estranhamento imediato, pois hd algo fora de lugar no postulado
geral, recitado como mantra, segundo o qual “politica é processo”. A politica publica
¢ uma assembleia de elementos diferentes e combinados: raciocinio complexo,
raciocinio contextual e limitado, raciocinio formal e técnico. As fragoes — para nao
dizer que as acoes sdo fragmentadas — se completam, em um mosaico. O Estado s6
pode ser entendido como essa composi¢ao caleidoscopica, mas fazem parte desse
mosaico a agio intencionada e os procedimentos institucionais.

Sabe-se que, em qualquer enfoque, abrangente ou sindptico, a generalidade
dos pressupostos adotados revela-se quase sempre precdria para descrever o que
acontece empirica e localmente. E de se imaginar, porém, que os esfor¢os para
elabord-los — isto é, os quadros sindpticos — criam capacidades para pensar tdtica
e estrategicamente a agao e os problemas. O fato é que, no caso da administragao
publica, hd sempre estruturas que recortam os processos e a necessidade de
simplificado para entender e agir (Barbosa da Silva e Ziviani, 2014).

A acdo publica é processual, evidentemente, mas s6 isso ndo explica o que
acontece de fato na administragio e nas longas séries de decisoes e eventos que a
compdem. Para citar um exemplo, sabe-se que cada uma das unidades e coordenacoes
da SCDC possui metas reais formalizadas para suas atividades, tem necessidades
de informagées, de apoios e recursos, e se compde de seus proprios processos de
decisao, protocolos de acio e procedimentos.

Virios mecanismos sio necessdrios na gestao desses processos: mecanismos
para evitar e contornar conflitos, controle da aleatoriedade das decisaes,
justificativa para elas, delimitacao de dispositivos sociais para resolugio de problemas,
busca e registro de solugoes. Esses elementos, aparentemente triviais, sao centrais
para a aprendizagem institucional, mas hd uma formaliza¢io e uma simplificagao.

Assim, optou-se por um raciocinio de entremeio: a formalizagao de conceitos e
critérios ajuda a pensar a politica, sem que isso signifique torna-la rigida e dogmatica.
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Por sua vez, a historicizagao e a complexificagao dos raciocinios sao imprescindiveis,
especialmente para delimitar aliados e antagonistas, valores, principios e crengas
a serem mobilizados, e para reconhecer o enraizamento dos problemas; mas a
complexificagio em geral carece de uma organizagao analitica e normativa que lhe
dé orientacdo e defina linhas de base para a a¢do. A complexificacio por si mesma
pode gerar paralisia da agao pelo excesso de andlise.

Para formular uma proposta que integrasse essas dimensées — tanto a
andlise e a formaliza¢do quanto a complexidade e a historicizagio —, mapearam-se
¢ organizaram-se os problemas que acompanhavam sua gestao, os quais estio
sintetizados no quadro 4.

QUADRO 4
Programa Cultura Viva e seus problemas

Componente Descri¢ao do problema

Reflexdo sobre a conveniéncia de institucionalizar o Cultura Viva por meio de uma lei, na expectativa

de torné-lo uma politica ptblica de Estado, estabilizando-o. Enfrentar o problema dos significados do
Projeto de Lei Cultura Viva, que propde atualmente o desenho de uma politica nacional e ndo apenas a
institucionalizagdo do programa, conforme a proposta original.

Relatorios da CGU apontam falhas no processo de gestéo e na prestagdo de contas, bem como gargalos
nos fluxos burocraticos.

Marco juridico

Atrasos sistematicos nos repasses de recursos; contingenciamento orcamentario e financeiro.
Recursos orcamentarios | Dificuldade na aprovacdo de relatdrio de prestacdo de contas.

e financeiros Defasagem de registro no Sistema de Convénios (Siconv) e no Sistema de Apoio as Leis de Incentivo a
Cultura (SalicWeb).

Fragilidades quanto a estrutura interna burocratica de fluxo e de pessoal para o acompanhamento dos

Recursos humanos g ey ) A L - .
editais e convénios. Numero insuficiente de funcionarios estveis e alta rotatividade.

Inexperiéncia quanto aos procedimentos burocraticos decorrentes das obrigacdes constantes dos editais.
Auséncia de diagnostico quanto a demanda real da sociedade por recursos.
Auséncia de sistema eficiente e continuo de monitoramento, acompanhamento e avaliagdo dos planos

Conveénios PO . )
de trabalho de convénios diretos e de convénios com entes parceiros.
Necessidade de vincular as politicas descentralizadas a sistema de monitoramento do programa.
Necessidade de construgdo de espaco de participacdo social ampliada.
Instruces precarias quanto aos procedimentos burocraticos decorrentes das obrigacées constantes
Editais de prémios dos editais. Utilizacdo do prémio em substituicdo aos convénios — prémios hibridos, em parte restritos

aos pontos.

Instrucdo precéria quanto aos procedimentos burocraticos decorrentes das obrigacdes constantes

Editais de bolsas dos editais.

Estrutura burocratica inadequada e insuficiente para garantir um fluxo operacional ao programa.
Estrutura burocratica inadequada, provocando operacionalidade deficiente e inabilitando organizacdes
da sociedade civil

Sustentabilidade
do programa

Indefinicdo sobre quem integra as redes e quais os papéis de cada ator que as integra.
Definicdo de plano de comunicagéo.

Instrumentos de coordenagéo de atividades.

Necessidade de construir relacdes de confianca e reconhecimento mutuo entre os atores.

Redes

Elaboracdo dos autores.

Certamente, as organizagoes publicas podem ser descritas adicionalmente
como arenas onde os aspectos conflitivos e competitivos despontam com forga e
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as informacoes circulam de forma regulada, fluindo por redes internas especificas.
Foi o que se viu no funcionamento e no processo discursivo do GT. Houve grande
dificuldade em priorizar e estabelecer linhas de a¢do minimas.

Esse fato corrobora a necessidade de criar canais e a disposi¢io de trocas mais
estdveis e meios institucionais que permitam estabelecer referéncias globais comuns
para a agdo. Rotinas e formalizagao de fluxos sio imprescindiveis, mesmo que se
reconhe¢a que mudangas institucionais importantes nio sao planejadas nem sio
objeto de discussao prévia (a priori), mas de justificativas ad hoc.” No vocabuldrio
antropolégico, seriam necessdrios rituais e mecanismos de trocas e reciprocidade,
sejam internos 8 SCDC ou com a sociedade civil. Esses sao fatores de integragio,
exposi¢do de identidades e focalizagao da aten¢io para questoes especificas.
As reunioes do redesenho tentaram fazer com que os atores externos estivessem
sintonizados e dividissem referéncias comuns, inclusive compartilhando problemas
envolvidos nos processos e nas complexidades administrativas.

A fragmentagao, a heterogeneidade estrutural e o contexto de desconfianca
entre os atores acabaram, entretanto, por determinar que pouco esforco fosse
feito para reconhecer politicamente os desafios a serem enfrentados por cada ator,
inclusive a administragao.

Para sanar esse problema sio necessdrias muitas mediagdes institucionais,
criagdo de instAncias de agenciamento de a¢des e féruns de debate. Planejar significa,
no contexto do Cultura Viva, conferir atengao aos processos interativos, verificando
a disposi¢ao dos atores para conciliar os esforgos a fim de reformar e aumentar a
efetividade da agao publica, e para ajustar comportamentos, expectativas e, de
fato, coordenar acoes.

Algumas vezes isso nio se aplica, pois muitos atores, especialmente quando os
protagonistas s20 os movimentos sociais, tém como principio nio se responsabilizar
pela organizagio de agdes de politicas publicas, e, como estratégia, procuram se
posicionar, criticar e demandar acoes do Estado. Essa posi¢ao cria um espago
potencialmente conflitivo e, ocasionalmente, de apatia. Em outros casos, ¢
inteiramente eficaz.

Por seu turno, as apostas e os riscos para o gestor publico participar de
um GT com presenga das redes da sociedade civil sao altos. O gestor puablico
elabora estratégias que envolvem alto grau de imprevisibilidade e nao tem controle
minimo dos rendimentos simbdlicos de suas op¢oes. Errar ou nao aceitar demandas
pode significar forte embate politico. No pior dos casos, pode significar perda de
legitimidade e de capacidade de conduzir as acoes. Por essa razdo é necessério ao
gestor saber esgrimir as armas e agir a partir de instrumentos.

15. As semelhangas com os postulados das mudancas de paradigmas séo evidentes.
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3 AS REDES TEMATICAS, AS REDES DE POLITICA E A TERRITORIALIDADE:
0 PROGRAMA ARTE, EDUCACAO E CIDADANIA — CULTURA VIVA

A andlise de politicas pressupoe a delimitagao de um espago de conceitos, questoes e
modelos heuristicos. Esta seao apresenta o Programa Arte, Educagao e Cidadania —
Cultura Viva a partir da ideia de que ele é uma politica publica constituida por
trés niveis — cognitivo, normativo e instrumental —, que se articulam intimamente.

A afirmagao de que a politica é constituida por esses planos implica dizer que
ela produz significa¢es, uma orientagdo para a agio, dada pelo nivel normativo e por
instrumentos concretos de a¢do. O plano cognitivo é composto de representagoes
coletivas ou referenciais de politica, explicacoes dos problemas, descri¢oes do
mundo e imagens. A orientagdo para a a¢io define o que ¢ bom e qual diregao
seguir, considerando-se o desenho geral do quadro de mundo. Os instrumentos
concretos de a¢do sao constituidos de recursos orcamentérios, tecnoldgicos, editais,
agéncias, foruns, entre outros itens.

A ideia de rede no Programa Cultura Viva manifesta-se nos trés planos.
Ela permite descrever como se ddo as relagoes no campo politico: em redes temdticas
e em redes de politica. O conceito do programa também permite determinar como
as redes devem ser: horizontais ou verticais, abertas ou fechadas, longas ou curtas,
autdnomas ou heterdnomas, relacionadas ao Estado ou independentes. Por fim, a
ideia de rede contida no programa indica como agir: por meio de desenvolvimento
de projetos autdnomos; pela consolidagio de espacos de discussao (teias, féruns
nacionais e locais); pelo agenciamento politico pela CNPdC; pela articulagio
em rede nacional; bem como em redes locais, temdticas, territoriais, politicas ou
sociais. Portanto, a ideia de rede se desloca entre os planos cognitivo, normativo
e instrumental, constitutivos do Programa Cultura Viva.

Em relagio as redes, o problema é: i) conceitud-las; i7) dizer o que sdo, se
temdticas ou de politicas, o que pressupde, no quadro das politicas publicas;
iii) estabelecer informagées empiricas, visto que nio podem ser apenas metaforas
situadas no plano discursivo sem tratamento em termos de instrumentos de
politica; e 7v) demonstrar que as do programa sdo muito heterogéneas e descrever
sua distribuicao territorial.

Serdo discutidos os seguintes pontos sobre as redes:
. (.16
o conceito;

* a fragilidade conceitual e o papel discursivo da ideia dentro do
Cultura Viva;

16. Para uma historia das nogdes e conceitos de rede, consultar Mercklé (2004). Para os usos do conceito de redes no
Brasil, ver Marques (2006).
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* apredominincia da ideia das temdticas em contraposi¢ao as de politicas;

* aexisténcia estrutural de vdrias delas que nio mantém conexées transversais
entre si;

* anecessidade de descrigiao empirica; e
e a territorialidade.

O conceito genérico, a ideia de rede temdtica e a auséncia de disposicio
politica para pensar e acompanhar as conexées empiricas entre elas estabeleceram
um horizonte e um limite cognitivo. Fizeram com que o programa nio tivesse
desenvolvido estratégias alternativas claras e coerentes de expansio em fungio da
fragilidade conceitual da ideia de rede.

As redes se relacionam com ideias, valores, crengas e conceitos, com o que
chamamos de referenciais de politica. Dessa forma, a ideia de rede conecta os atores
discursivamente, entretanto, nio se sabe, no caso especifico do Cultura Viva, como
eles se relacionam ou como interagem, se a ideia de rede funciona como instrumento
de politica publica ou se é apenas uma metdfora que os movimenta, sem consisténcia
operacional. A subse¢do 3.1 terd como objetivo organizar essa discussio.

3.1 Redes tematicas ou redes de politicas

Como assinala Smith (1995), dois conceitos podem ser concebidos em estreita
articulagdo para pensar a questao das redes: referencial e mediagio. Os referenciais
de politicas sao conjuntos de representagdes em torno das quais se organizam e se
hierarquizam os atores. Sao constituidos por valores, crengas, imagens, metaforas que
permitem orientar a agao. Os mediadores sao aqueles atores capazes de ligar diferentes
espagos de agdo e representagdes diferenciadas em um conjunto relativamente
coerente de representagdes coletivas. Com efeito, o conceito de rede permite
descrever como as ideias se associam e se conectam a sistemas de agao em processos
de hierarquizagdo de concepgoes de agio e na configuragio dinimica de atores."”

Essas ferramentas de andlise permitem descrever os deslocamentos dos atores
e ideias pelos espagos discursivos e a mobilizagio de conceitos pelos grupos e
comunidades politicas. Sao dois niveis: o discursivo — das representagées e do
imagindrio coletivo — e o empirico — das préticas e das relagoes sociais efetivas.
O pressuposto é que a sociedade contemporanea ¢ pluralista e formada por um
nimero grande de atores que se movimentam no espago publico. A énfase das

17. Smith (1995, p. 109, tradugéo nossa) afirma que "o desenvolvimento dos conceitos de rede politica e comunidade
politica relaciona-se inextricavelmente a emergéncia de um paradigma de pesquisa, o neopluralismo. Nascido no fim
dos anos 1970, de uma dupla insatisfacdo com as simplificacdes do pluralismo e a rigidez do neocorporativismo, o
neopluralismo é caracterizado por uma vontade de superar as oposicGes categoricas do tipo Estado-sociedade civil,
centro-periferia, politica-administracao, para demonstrar a complexidade dos agrupamentos de atores que constituem
0s sistemas sociais contemporaneos”.
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andlises de rede politica ¢ dada na produgao argumentativa, na comunicagao e nos
processos de troca de significados, mas hd um nivel estrutural e empirico na anlise.
Para melhor explicitagao da ideia de rede, vale tecer consideragdes a respeito do
conceito de redes na literatura das ciéncias sociais e politicas.

As abordagens de rede oferecem instrumentos para descrever a complexidade
das relagoes entre grupos multiplos, os dinamismos das relagoes entre eles e também
o processo de trocas simbélicas. Entreveem as mais ou menos intensas trocas e
reagrupamentos continuos dos atores das sociedades contemporaneas, permitindo
relativizar e recontextualizar as oposi¢oes tradicionais entre Estado-sociedade,
centro-periferia, politica-administra¢io (Smith, 1995, p. 109). As andlises de rede
de politicas contribuem para retirar o Estado do centro da descri¢ao dos processos de
politicas ptblicas e deslocd-lo para as relagoes que ele tece com multiplos atores, e
para mostrar como estes permeiam as agoes publicas e o préprio Estado.

O conceito de rede, entretanto, niao é univoco. A obra de Massardier, Le Gales e
Thatcher (1997) registrou a abertura e a indeterminacéo tedrica desse conceito
e apontou a necessidade de estabelecer uma construgao conceitual mais precisa.
E indispensavel dizer que os usos metaféricos da rede podem ser objeto de andlise, pois
a ideia ¢ parte do imagindrio dos atores, mas, como instrumento de descri¢do tedrica
e de planejamento, ela carece de certa precisao formal. Aqui se faz uma interpretacio
livre da obra selecionando as questoes que mais interessam e registrando aquelas
que se repetem como parte das formulagées discursivas apresentadas nas oficinas
situacionais realizadas em 2010 (Barbosa, Medeiros e Lyra, 2011).

Haveria, entao, uma indetermina¢io no plano da constru¢ao das redes
como objeto e fendmeno. Ora as redes sio construidas em referéncia as relagoes
nacional-local, ora em referéncia as relagoes entre segmentos administrativos
e sociedade civil. O primeiro tipo de construgao se transforma em uma critica
dissidente ao poder burocritico do Estado e do capitalismo global contra o Estado
nacional. O segundo tipo facilmente ganha uma face critica e normativa que se
traduz na necessidade de democratizar o Estado. Também se encontram redes nas
coalizoes de interesses politicos e suas relagoes de interdependéncia com movimentos
sociais, que sdo portadores de um projeto contra-hegemoénico. No caso do Cultura
Viva, ainda se encontra a ideia de rede associada a cultura digital, que, nao sendo
apenas uma ferramenta, constr6i potencialmente relagoes politicas e sociais mais
abertas, democrdticas e horizontais (Barbosa, Medeiros e Lyra, 2011).

Mesmo na cultura, as conexées com a politica estio no horizonte do mapa
cognitivo, embora no cotidiano ela possa se deslocar para abrir passagem as praticas
culturais propriamente ditas e a uma recusa sutil da légica administrativa e,
paradoxalmente, do Estado. Ou seja, as redes do Programa Cultura Viva agrupam
elementos muito diversos, estruturas diferentes, relagoes inesperadas e, apesar da
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parafrase continua representada pelos conceitos do programa, compdem-se de
l6gicas politicas multiplas, direcoes e objetivos diferenciados. Todos esses elementos
s40 ricos, mas devem ser submetidos a andlise, antes de realizarem conquistas pelos
seus sons e cores hipndticas. E necessario indagar quais sdo as condigbes sociais,
politicas e institucionais de constitui¢ao das redes. Parte da resposta é seguramente
dada pela presenca do Estado, mesmo que rejeitado no plano ideolégico e recusado
no horizonte conceitual das redes temdticas.

Esse deslocamento deve ser compreendido, pois ¢ da natureza das associagoes
culturais atuar e despender muito tempo nas suas vocagdes. As conexdes com a
politica se fazem para viabilizar essas atividades, e elas se distribuem de forma
muito heterogénea entre os atores. As assimetrias de recursos também se observam
na estruturagdo dos atores (pontos e pontdes de cultura) que demandam recursos
financeiros e tecnoldgicos, equipamentos, espagos etc. muito diferenciados. Se nao
se pode responder diretamente a questdo das condi¢oes de possibilidade para a
constitui¢io da rede Cultura Viva, pode-se efetuar uma aproximacio dela a partir
dos dados disponiveis.

A propésito dos sentidos das redes, Rhodes e Marsh (1995) construiram
uma tipologia baseada em um continuum. Os dois polos desse modelo sao as
redes temdticas — especialmente pluralistas, caracterizadas como redes de troca de
informagoes em que cada organizagao ¢ relativamente livre das outras — e as redes
ou comunidades de politica — mais oligdrquicas, nas quais os membros e suas
relagoes sdo bastante estdveis, a interdependéncia ¢ forte e hd um grau elevado de
distingao da rede em relagao ao exterior.'

Em outro plano, as redes se definem como configuragées ou complexos de
organizagdes, ligadas umas as outras por relagées de interdependéncia em termos
de recursos. Uma rede de politica pablica representa um conjunto de relagdes que
compreende troca de informagoes, expertise e outros recursos politicos existentes
entre membros de grupos estdveis de organiza¢oes publicas ou privadas, referenciados
a interesses comuns em um dominio especifico e reconhecidos mutuamente. As redes
evocam ainda elementos de coordenagio informal entre atores de um sistema politico
administrativo, que combinam aspectos culturais, varidveis psicoldgicas e politicas, e
remetem a sistemas de representacoes ou construgdes sociais sobre as quais as normas
de a¢io sio construidas. Por fim, as redes sdo dirigidas a estratégias de governanca

(Goldsmith e Eggers, 20006).

Entre as redes temdticas e as redes de politica, a preferéncia dos principais atores
do Programa Cultura Viva é pelo primeiro tipo. As redes temdticas sio mais abertas
e flexiveis, mais coerentes com a ideia de que a politica ¢ um processo complexo,

18. Ver também Smith (1995).
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dinimico, com resultados incertos, e que o ponto forte do programa ¢ a sua poténcia
para transformar a realidade no sentido da equidade e do reconhecimento das
riquezas culturais. Além disso, também sdo coerentes com o conceito de cultura
como um conjunto de circuitos méveis, instéveis e dindmicos, que permite demarcar
uma distincia segura em relagio ao Estado e uma evidente aposta na capacidade
da sociedade civil de se auto-organizar.

Convém enfatizar, ainda, que uma politica que se apoia em redes tem desafios
no que se refere & comunicagio e a coordenacio de atividades. As redes exigem
planejamento cuidadoso por parte dos atores, haja vista que, segundo afirmam
Goldsmith e Eggers (2006, p. 138), “a criagao de infraestrutura e condigoes
que apoiem a construgdo de relacionamentos de longo prazo ¢ um trabalho
delicado”. A argamassa que une todos os seus componentes sio as relagdes de
confianca. Enfatizam-se aqui as condiges estruturais do governo, do MinC e da
SCDC, mas a sustentabilidade é mais abrangente e pressupoe a formagao de redes
horizontais — comunicacio, coordenacio e estruturacio de atividades — entre as
associacoes culturais.

3.2 As metaforas da rede no CulturaViva

Como j4 se evidenciou, a ideia de rede se movimenta no campo gravitacional
das formulagées a respeito do Cultura Viva. As escolhas feitas nos processos
de implementagio do programa pressupdem associagoes densas entre gestao
compartilhada, rede, estabilidade e operatividade, bem como o desenho dessas
correlagoes em planos de acdo articulados e debatidos. Empiricamente essas redes
se articulam no dia a dia e, em momentos especiais, nas teias, nos féruns, nos
encontros regionais, na CNPdC, nos planos de agao conjuntos e nas redes virtuais.
Portanto, as redes do programa pressupoem os encontros presenciais e a relagio
densa destes elementos, embora se saiba, a partir de viagens de campo, de oficinas
situacionais e da tabula¢io de questiondrios, que as conexdes entre os atores que
participam do programa tém caracteristicas singulares, a depender das atividades,
localidade e recursos.

No Cultura Viva, as redes se relacionam com a ideia de valorizacio e
reconhecimento da diversidade cultural e de democratizagao cultural e equidade.
H4 uma preocupacio em aumentar as capacidades e a visibilidade dos excluidos
com um tratamento baseado no igual respeito pelas suas potencialidades, realidades
culturais e sociais. As redes também se relacionam com a ideia de que a sociedade
civil se articula para defender posicoes politicas e realizar atividades culturais.
Esses elementos, juntos, seriam potencializados pelas redes do programa, as quais
permitiriam uma articulacio de projetos politicos comuns e sua defesa.
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O programa dialoga com a ideia, @ priori, de uma politica piblica que afirma
que poderia vitalizar o movimento social no campo da cultura, democratizando
Estado e sociedade. A politica publica dos pontos de cultura reconhece as diversas e
diferentes formas e linguagens da cultura brasileira e direciona suas forgas na vitalizagao
de redes culturais. Estas, por sua vez, constituem sujeitos e projetos politicos, que se
relacionam as transformac¢oes democratizantes do Estado e da sociedade.

A curta histéria do programa ¢ prédiga na criagio de imagens, metdforas
e ideias. O conjunto mais conhecido ¢ o do-in antropoldgico. O do-in é uma
técnica milenar de massagem que atua em pontos especificos do corpo, alterando,
estimulando, deslocando e direcionando seus fluxos energéticos. O campo energético
se organiza como uma malha ou rede fina de meridianos, na qual distribuem-se
os pontos de massagem. A metifora do do-in associa a cultura em sua dimensao
antropoldgica a ideia de estimulo e sedagio da vasta “rede energética” que constitui
o corpo cultural do Brasil. Os pontos de cultura foram imaginados em associagao
com a ideia de que a cultura seria uma rede e poderia ser energizada por meio
de pressoes leves, profundas, intensas ou até mesmo doloridas sobre seus centros
mais importantes. A ideia dos pontées criou mais uma camada de significado
para esta metdfora: a de que os préprios criadores e produtores poderiam, se
devidamente incentivados, realizar uma automassagem com resultados duradouros.
Provavelmente, os pontdes tém fun¢oes similares aos pontos de do-in, que sio aqueles
que permitem o toque curativo, estratégico para o estimulo ou para a seda¢ao, para
enfim reequilibrar a dindmica energética do corpo cultural.

Usando a analogia de Yves Surel das politicas como paradigma, pode-se dizer
que a figura do do-in antropoldgico situa-se no plano metaférico. Estd presente na
visao mais global do programa, no seu imagindrio, mas se desdobra também no plano
normativo e instrumental. Sem abandonar o plano das ideias gerais, importante
em qualquer politica, pode-se também acrescentar que o problema da “massagem
cultural” proposto pelo programa envolve hipdteses causais, mas também préticas, ou
seja, técnicas e instrumentos de a¢do. Como no do-in, a agao em termos de politica
publica envolve saber encontrar os pontos de alarme, descobrir quando sedar e
quando estimular, compreender como um ponto se relaciona com o outro, identificar
a circunstincia em que o préprio aplicador do do-in deve ser objeto de cuidados etc.

No caso dessa técnica de massagem, os mapas energéticos estao estabelecidos, e
as estratégias de cura, estabilizadas. As prdticas de cura e os conhecimentos do corpo
energético e dos seus meridianos sio milenares; ao massagista resta o uso criativo
e informado das conexées entre os pontos. Da mesma forma, a politica envolve o
desvendamento do mapa cultural, critérios de fomento, estratégias de formacio,
regras de alocagao de recursos, critérios territoriais, énfase em grupos de préticas e
escolha entre publicos diferenciados. H4, sem davida, a necessidade de reconhecer,
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consultar e estabelecer estratégias a partir das praticas experimentadas, mas também
¢ preciso fazer escolhas. A metéfora do do-in pode estender-se a politica publica,
lembrando que quem aplica a técnica deve ter qualidades préprias, conhecimentos
e instrumentos adequados para agir, tal qual o administrador e o politico.

3.3 As redes empiricas e as praticas sociais

Esta subse¢io discute a necessidade de conhecer empiricamente as redes e demonstra
que o Cultura Viva nio é constituido por uma dnica rede, mas por vdrias, que
mantém entre si diferentes niveis de relacionamento e articulacio. Também se deve
lembrar que os arranjos conceituais do programa estendem suas conexdes as diversas
camadas institucionais que compéem o poder estatal, impactando as escolhas e as
estratégias (Labrea e Barbosa da Silva, 2012). Isso tudo condicionou os processos de
redefini¢io do programa e a maneira de se olhar para as redes como politica piblica.

Em Barbosa da Silva e Ziviani (2014), viu-se que as relagdes dos atores com o
programa sio muito varidveis. Pode-se idealizd-las associando-as ao discurso geral
do programa, mas os grupos tém interesses e tomam decisdes concretas no que
tange as suas relagées com o Estado. Mesmo as coalizoes de defesa do programa
sao marcadas por diferentes intensidades no engajamento, sendo tempordrias e
contingentes. Cabe perguntar quais sdo as condigoes sociais de constituicio das redes.

A antropologia (Mercklé, 2004) aportou contribui¢des conceituais
importantes para a andlise de redes — grafo, densidade, conectividade, grupabilidade,
multiplexidade, por exemplo —, que permitem formalizar algumas das propriedades
das redes e ajudam na sua descri¢ao. O instrumental metodolégico é bastante
complexo e permite analisar os efeitos das redes sobre os comportamentos individuais
e dos grupos. Utilizam-se certas pistas deixadas pelos conceitos, em especial as que
permitem descrever algumas das propriedades e relagoes das associacoes culturais
(pontos de cultura e pontdes) entre si e com o programa (Estado).

BOX 1
Conceitos antropoldgicos utilizados na descricdo empirica das redes

Densidade — é a relagdo entre todas as relacdes possiveis (arcos) e as efetivamente realizadas.

Clique — conjunto de atores em que existe biconexao para cada um deles. Quando todas as relagées possiveis séo realizadas, tem-se um
"grafo completo” ou um “clique”. O contrario de um “clique” é uma rede de densidade nula cujos elementos ndo estabelecem nenhuma
relacdo. No entanto, ainda aqui se pode apontar que ha redes, pois existe alguma relacdo entre seus elementos constituintes. Ha ainda
a possibilidade de redes com diferentes niveis de conectividade e densidade em relagdo ao conjunto da rede.

Conectividade — propriedade de um conjunto de atores em que ha pelo menos um ator dominante. Onde n&o existe essa propriedade ndo
ha conectividade. Ha conectividade forte se todos sdo dominantes. As redes podem ser também caracterizadas pela sua conectividade,
o que significa que ha canais que permitem ligar potencialmente os elementos no conjunto.

Densidade e conectividade séo conceitos diferentes. Uma rede ndo conexa pode ser densa, isto é, pode ser formada por um clique
importante e poucos elementos isolados; e pode ser densa, mas sem conectividade — por exemplo, ha poucos atores dominantes ou
eles ndo tém conectividade com outros atores.

Fonte: Mercklé (2004, p. 15); Lemieux e Ouimet (2008).
Elaboracdo dos autores.
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Como afirma Mercklé (2004, p. 13),

de uma parte, os grafos permitem uma representagio grafica das redes de relagoes, o
que facilita a sua visualizagio, permitem explord-las e colocar foco em certo niimero de
suas propriedades estruturais; de outra parte, a teoria dos grafos nao consiste apenas em
método de representagio grafica, mas desenvolve de maneira sistemdtica e articulada
um corpo extremamente rico de conceitos formais, e possibilita qualificar, distinguir
e classificar as estruturas relacionais em fungao de certo nimero de propriedades
fundamentais de distribui¢io e agenciamento das relagdes entre os elementos.

A figura 1 representa o grafo que tem apenas uma ordem ou nivel: as
relagoes primdrias de um pontio de cultura a/fa, que se relaciona com 4 pontos
de cultura. As linhas maiores ou menores mostram conectividades mais ou menos
intensas. As relacoes sao densas, uma vez que, nesse exemplo, a/fa se relacionaria
com todos os pontos do seu universo. No caso empirico, entretanto, poucas sao as
relagoes entre os pontos, 4...7', entdo a densidade da rede, se calculada, cairia, sendo
menor que 1 (o mdximo). Nesse exemplo, toma-se um pontao como referéncia para
construir a primeira ordem de relagoes, mas pode-se tomar outros recortes da rede,
como o grafo construido a partir do ponto de cultura fcomo referéncia (figura 2).

FIGURA 1

Grafo de primeira ordem
(Alfa = pontao)

° Alfa

Elaboracdo dos autores.

A figura 2, representada pelo grafo de segunda ordem, recorta e mostra a
extensao das relagoes de /- Esse ponto se relaciona com outro ponto (g) da rede de
alfa e estabelece uma série de relagdes com atores de outras redes.

Esse conjunto de relagdes de 7 ordens, densidades e conectividades é que
permite falar nao apenas de uma rede, mas de 7 redes com mdltiplas e diferenciais
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possibilidades de concretizagao, no que se refere ao valor sustentabilidade dos
pontos dentro dessas redes.

Da mesma forma, pode-se complexificar a ideia de protagonismo e autonomia
dos pontos em fungio de suas insercoes e dos papéis diferenciais que desempenham
em cada uma das redes nas quais se movimentam.

Uma rede se caracteriza, portanto, por 7 ordens que podem ser representadas
graficamente. O Programa Cultura Viva é atualmente formado, do ponto de vista
descritivo, por uma rede ou grafo da ordem de 3.600 pontos de cultura (pontos,
pontos de rede e pontées) e se desdobra em vdrias outras redes que possuem
diferentes graus de conectividade e densidade.'” Na subse¢io 3.4, hd uma reflexao
a respeito da territorialidade das redes.

FIGURA 2
Grafo de segunda ordem
(F = ponto de cultura)
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Elaboracdo dos autores.

Em redes de politicas, caracterizadas por serem bem estruturadas, mesmo
sendo complexas, a atuacdo do poder publico implicaria a consecucio de estratégias
estdveis e objetivos claros, no apenas no que se refere aos planos de trabalho de cada
participante individual, mas também as condi¢oes de interagdo e desenvolvimento
das atividades das redes como coletivos.

Nesse tipo de dinidmica, o poder piblico deve ser capaz de dialogar com os
atores, estabelecendo objetivos e resultados e oferecendo recursos institucionais e

19. Outros termos se associam a esse direta ou indiretamente: integracao, estabilidade e tipos de atores presentes nas
redes. Pode-se dizer que a ampliacdo e as novas dinamicas do programa produzem grandes dificuldades, mesmo que
contornaveis, para a mobilizacdo e politizacdo das redes.
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cognitivos para o desenvolvimento de estratégias comuns, a exemplo dos circuitos,
percursos, processamento de projetos coletivos etc. Seria mais complexo estabelecer
os objetivos da politica quanto s suas 7 ordens, algo impensavel para as capacidades
atuais do programa. Outra questao de relevo seria considerar as redes em termos
de estratégias de territorializacio claras, para se pensar o territério de forma mais
dinimica e qualificada, nio o aceitando nos termos administrativos em que é
pensado correntemente (Grandes Regides, estados e municipios).

As redes do programa, no entanto, sio predominantemente temdticas, com
participagdes mais intensas dos atores da propria sociedade civil. Sao redes que vao
se construindo em um jogo social menos formalizado, mais aberto e fortemente
dependente da criatividade situacional dos participantes. Essas redes no programa
s3o bastante heterogéneas, engendram-se empiricamente no territério, adquirindo
diferentes forcas e recursos. A subse¢io 3.4 descreve graficamente, por meio de
mapas, a distribuicao dos pontos e pontdes e as relagdes entre eles. Densidades e
intensidades de relagoes sao reveladores da presenga de redes.

3.4 Redes e territorialidade

As redes de politica se desenvolvem e fazem parte do quadro geral de reorganizagao
e produgio social de territérios. Os grupos se articulam, desenvolvem atividades,
produzem arte, criam identidades e dialogam com seu contexto histérico e institucional.
Redes e territérios sao interdependentes. Redes sdo relagoes sociais; territérios sio
resultados de relagoes sociais de poder. Nesse quadro, as redes implicam a organizacio
de acoes seletivas no territdrio, no que se refere aos grupos que ali atuam.

As politicas puablicas apresentam significacoes ao escolherem grupos, bem
como ao se desdobrarem territorialmente. O Programa Cultura Viva produz
significados, ao direcionar recursos e ao estimular e potencializar a agao de grupos
a principio excluidos e situados em territérios menos atendidos por outras politicas
culturais. Assim, o programa valoriza a diversidade, tanto do ponto de vista daqueles
que fazem a cultura e so reconhecidos quanto do ponto de vista da abrangéncia
territorial da politica, que deixa de se concentrar em poucas cidades e localidades,
mais bem-dotadas econémica e politicamente, e se espraia pelo pais.

O territério nao é da ordem da natureza, mas resultado das relacoes sociais,
das intervengdes politicas, sociais e econdmicas e dos impactos que essas relagoes
causam no espa¢o e no meio ambiente. Portanto, o territério, além de construido
socialmente, é objeto de disputa. Assim como as relagoes sociais e culturais dao-lhe
forma, as agoes de politicas publicas também lhe conferem novos dinamismos e
lhe atribuem significados. A figura 3 mostra a distribuigio territorial dos pontos
de cultura — conveniados com o governo federal —, pontos de rede — conveniados
com estados, Distrito Federal e municipios — e pontoes.
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FIGURA 3
Distribuicdo dos pontos, pontos de rede e pontdes de cultura por municipios (2012)

@® Redes
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® Pontdes

Elaboracdo dos autores.

A figura 4 estabelece a densidade e a distribui¢io dos pontos de cultura nos
municipios brasileiros. A ideia de territério nacional, entretanto, embora delimite
uma ordem politico-administrativa, nio expressa a heterogeneidade de ordens
territoriais demarcadas pelo Cultura Viva.

Os pontos de cultura representados na figura 4 correspondem aos
conveniamentos diretos feitos com o MinC. H4 grande ndmero de municipios
com um ponto de cultura e outro conjunto significativo de municipios que
possui de um a dez pontos de cultura. Nao hd como saber com precisio o grau
de interatividade, conectividade e densidade das relagoes. E razodvel imaginar
que a pequena distincia facilita as relacoes mais fortes, que as interagoes virtuais
sao ferramentas para as redes permanecerem vivas superando distincias espaciais
e que a multiplicagio do espago de féruns e agenciamentos entre as associagoes
conecta as redes.

As estratégias para a expansao se transformaram e também alteraram o préprio
programa. Os processos de transferéncia de recursos, os quais se convencionou
denominar descentraliza¢io, permitiram a ampliagao do nimero e da abrangéncia
territorial dos pontos de cultura. A descentraliza¢ao possibilitou que estados,
municipios e Distrito Federal recebessem recursos e, entao, implementassem agoes
de reconhecimento, de dinamizagao da produgio e das trocas culturais pela via do



) ‘ Direito e Politicas Culturais

reconhecimento dos pontos e pontées de cultura e da transferéncia de recursos para
eles. Essa mudanga de estratégia politica alterou a distribui¢o dos pontos de cultura.

FIGURA 4
Densidade de pontos de cultura diretamente conveniados com o governo federal por
municipios (2012)
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Elaboracdo dos autores.

A figura 5, que apresenta a densidade, o nimero de pontos de cultura
descentralizados pelos municipios, torna-se mais contrastante e inteligivel se
comparada com a figura 4, que mostra os pontos de cultura com conveniamentos
diretos com a SCDC/MinC. A descentralizagio permitiu um salto para mais de
3.600 pontos de cultura espalhados pelo Brasil. Nao é possivel imaginar que a
mudanca nas estratégias de expansao e, portanto, na forma de gestao do programa
nio implique também mudangas nos seus significados. Nao se “exportam” conceitos
sem consequéncias; a gestio por secretarias estaduais e municipais acarreta outro
jogo politico e outros significados. Um sentido que salta aos olhos é a conexao que
poderd ser feita com o federalismo e com o SNC. Os interlocutores mudaram, e
as capacidades e os recursos de gestdo, também. A extensao, a conectividade ¢ a
densidade das relagoes deslocam-se em direcoes e sentidos talvez diferentes.

E interessante adiantar algumas conclusoes. A conectividade do programa ¢ alta,
dado o fato de seu espago de formula¢io permitir um processo de colonizagao das
visoes de mundo e de reconhecimento mutuo dos pontos e pontoes. A sua densidade,
todavia, é baixa, determinada nao apenas pelas distancias espaciais, mas também pelas
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distAncias sociais e politicas aumentadas pela natureza das atividades realizadas pelos
pontos e pontdes — as quais vao desde interagoes estéticas, passando por expressoes
populares e tradicionais, até a cultura indigena e quilombola, atravessando um mundo
riquissimo de expressoes da cultura brasileira. Também sao ampliadas pelas relacoes
pluralizadas e fragmentadas com os poderes ptblicos e, finalmente, pelo limitado
grau de interdependéncia institucional e politica do programa.

FIGURA 5
Densidade de pontos de rede (descentralizados) por municipios (2012)
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Elaboracdo dos autores.

Em relagdo a argumentos de politica publica, a heterogeneidade, mais uma
vez, salta aos olhos, sobretudo porque a constru¢io e a reinven¢io permanente
dessa politica devem acompanhar os atores-rede, capazes de se expressarem e se
mobilizarem politicamente.

Nem todos os atores tém as mesmas capacidades politicas e nem a legitimidade
para vocalizar demandas. A légica das redes corresponde ao pluralismo, e a abertura,
a participagao independentemente dos recursos disponiveis. A prética, contudo,
mostra que hd diferengas de mobilizagio nas diversas redes, o que pode reduzir
a vocalizagdo nos espagos de troca e diminuir a circula¢io de informagoes que
orientam a a¢do politica.

Eventos articulados de hierarquizacio politica também influenciam as redes
e determinam processos de fechamento de umas em relagio a outras e ao contexto
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externo. E comum a existéncia de coalizoes de defesa das redes entre grupos que
as compoem — defesa de um principio de identidade que pode unir as redes em
movimento social e cultural ou distingui-las interna e relacionalmente de outras.

H4 em qualquer programa ou politica desse tipo o risco da presenca de
discursos hegemonicos e de apropriacio elitista dos espagos das redes. Esses elementos
escapam 2 pretensdo de andlise empirica aqui esbogada a partir das experiéncias
de pesquisa, avaliagao e planejamento do Cultura Viva, mas sao problemas que se
acumulam nas experiéncias de outras redes, descritos na literatura pela disjuntiva
saida, voz e lealdade. Os que nao podem ou nio encontram canais de expresso e
reconhecimento politico simplesmente se voltam as atividades de interesse privado
e abandonam o espaco publico (saida).

Vejam-se, por exemplo, as condigdes estruturais de possibilidade da
mobilizagio de redes do programa. Os pontoes, cuja distribui¢io pelo territério
estd representada na figura 6, articulam-se com pontos e pontos de redes (figura 5)
em diferentes formas e abrangéncias. Nao hd padroes para as relagoes entre os dois
tipos de associa¢do, nem em termos de nimeros articulados, nem quanto ao tipo
de rede articulada. A evidéncia mostra que o programa nio produz nada de forma
padronizada: ele é o reino da “diferenca”.

FIGURA 6
Densidade de pontdes por municipios (2012)
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Elaboracdo dos autores.
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Cada situagao especifica conta com um conjunto de atores dotados de diferentes
recursos e orientagoes para a acao. Isso explica as variedades e a heterogeneidade das
redes. Esse conjunto de atores é dindmico e suas relagoes sao instdveis. A ideia de
permanéncia é contraditéria e estranha a dinimica dos grupos e redes. H4 também
lagos fortes e fracos estabelecidos entre esses atores, que se relacionam com o
envolvimento com o tema, os objetos, as habilidades e afinidades entre os gestores
e participantes do programa.

Uma pesquisa realizada em 2011 solicitava aos coordenadores de pontoes,
por meio de questiondrios, que indicassem as redes articuladas por eles (Barbosa,
Medeiros e Lyra, 2011). A figura 7 organiza as respostas dos pontdes presentes
as oficinas e, simultaneamente, dos respondentes de questiondrio, com excegao
da regido Sudeste, para a qual nao hd informacoes sistematizadas. Os circulos
correspondem a pontdes. Note-se que alguns municipios tém mais de um pontio
organizando mais de uma rede.

FIGURA 7
Pontdes de cultura e suas redes efetivas por municipios (2012)
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Fonte: Barbosa, Medeiros e Lyra (2011).
Elaboracdo dos autores.

Alguns pontées se unem e promovem a articulagio com pontos de cultura
dentro de um mesmo municipio. Outros articulam pontos de vdrias grandes
regioes, ou de regiées do mesmo estado ou de estados préximos. Neste conjunto
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observado, o niimero de pontos articulados vai de sete a cem. Na média, cada
pontio articula trinta pontos.

As redes também se organizam em torno de pontos de cultura que se associam
em grande medida a redes locais, comunitdrias, profissionais, politicas e econdmicas.
As figuras 8, 9 e 10 apresentam o nimero de relagoes entre os pontos de cultura
e outros pontos, pontdes e agentes culturais.

Nio se trata exatamente do conceito de densidade das andlises estruturais de
redes sociais, pois seria necessario estimar de forma mais precisa os arcos de relacoes
possiveis para cada ponto. A visualizacio, contudo, permite dar uma ideia da rede
estabelecida pelo programa e também da sua heterogeneidade.

Mesmo sem a possibilidade de calcular as densidades, a questao é relevante
para tragar estratégias de politica e entender as dificuldades de qualquer tentativa
de elaboragao de critérios gerais substantivos para o Cultura Viva. Dessa maneira,
valem as tentativas de aproximagoes, que, mesmo imprecisas, permitem continuar
a contextualizagio fazendo-se uma rdpida sintese.

FIGURA 8
Densidade de relagdo entre pontos e pontos de cultura por municipios (2012)
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Fonte: Barbosa, Medeiros e Lyra (2011).
Elaboracdo dos autores.
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FIGURA 9
Densidade de relagdo entre pontos e pontdes de cultura por municipios (2012)
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Fonte: Barbosa, Medeiros e Lyra (2011).
Elaboracdo dos autores.

FIGURA 10
Densidade de relagao entre pontos e agentes culturais por municipios (2012)
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Fonte: Barbosa, Medeiros e Lyra (2011).
Elaboracdo dos autores.
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A partir das figuras 9 e 10, pode-se perceber certo padrio na distribuicao
territorial das a¢des do programa: as manchas mais fortes correspondem as dreas
em torno das capitais dos estados. Além disso, as figuras apresentam uma mesma
distribuicio de localizagdo e intensidade das manchas, o que, em certa medida,
permite supor que as relagoes geram relacoes: onde, por exemplo, hd intensa relagao
dos pontos de cultura entre si, hi também intensa relacio entre esses pontos e
um pontdo de cultura ou entre eles e agentes culturais. As figuras registram que o
Programa Cultura Viva possui multiplas redes. Conceitualmente, é possivel afirmar
que hd uma que conecta todas as outras, o que nao implica dizer, contudo, que ela
realiza todas as potencialidades de relagdes entre atores. Pode-se perguntar, entio,
se é titil em termos de politica piblica trabalhar com um conceito de rede que tem
uma fungio descritiva e nao tem inten¢des normativas, isto é, ndo produz agdes e
operagdes que conduzam os atores em determinadas direcoes.

3.5 Redes tematicas e redes de politicas: estratégias complementares

Pode-se, quanto as redes, pressupor trés argumentos, conforme descrito a seguir.
1) A rede é conectada apenas pelas ideias gerais do programa.

2) Reconhecem-se apenas as redes temdticas, sem que se tenha necessidade
de traduzi-las na forma de acoes de politica publica. O Estado apenas
transfere recursos, monitora de forma passiva, dd condigoes para encontros
periédicos dos atores e controla o uso dos recursos e a realizagao dos

planos de trabalho.

3) As redes sao maltiplas, e cada uma delas exige um tipo de agao publica
diferenciada. A conexio entre elas responde a diferentes objetivos.
H4 possibilidade de ampliagao das redes temdticas, mas hd a necessidade
de qualificar o Estado e sua agao como componente das redes.

O Programa Cultura Viva é formado por pontos, pontdes ¢ redes, ou seja,
¢ constituido por um nimero indeterminado de grupos e pessoas que mantém
relagoes, papéis e expectativas de comportamento quanto aos objetivos de sua
associagdo. O ntimero ¢ indeterminado em razao da mutabilidade dos vinculos,
em grande parte informais, e em virtude de sua organizacio ser difusa, mesmo
existindo um nucleo juridico formal bem definido para cada caso.

O conceito de rede ¢ bastante controverso. No Programa Cultura Viva, ele
tem intmeros sentidos (Labrea e Barbosa da Silva, 2012). E um termo usado na
antropologia como préximo ao de estrutura: a antropologia britanica caracteriza a
estrutura social como a rede de relagoes sociais efetivamente existentes (Mayer, 2009).
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Alis, o conceito de instituigo é exatamente o de estrutura social sustentada por uma
convergéncia na direcio de certos objetivos.*

Para o Programa Cultura Viva, essa definicao nio ¢ suficiente. As redes
conceitualmente nao tém fronteiras limitadas e ndo carecem de agéncias
coordenadoras. A presenca do poder publico, entretanto, apresenta possibilidades
inusitadas, pois, em funcdo dos seus recursos, sobretudo financeiros, permite que
as redes possam funcionar em determinadas diregoes temdticas e, em especial,
territorialmente. Também podem dispor, por incentivo dos poderes publicos,
de ferramentas que facilitem a coordenacio das atividades de pontos e pontdes.
As ferramentas que apresentam maiores potenciais sao as digitais, que permitem a
conectividade e também o registro de operagdes, atividades e memoria dos grupos,
elementos potencializadores das atividades das associagoes.

Dessa forma, as redes s3o conjuntos de relagoes que os grupos ou associagoes
mantém com 0s Outros grupos e associagoes, mesmo que estes nao facam parte
direta do programa. As redes do Cultura Viva incluem entidades publicas e privadas:
érgaos publicos, museus, teatros, casas de cultura, centros culturais, financiadores
publicos e privados, grupos, movimentos sociais etc.

O programa conta com redes virtuais, que dialogam com as ideias da cultura
digital. O papel do poder ptblico e da sociedade civil é fundamental, dado que a
construgio de sistemas integrados que facam sentido e tenham utilidade para os
agentes envolvidos carece de agio coordenada e muito planejamento.

Seja como for, nio é possivel falar de uma rede tnica no Cultura Viva,
visto que as redes tendem a se aglomerar territorial e tematicamente, nutrindo
identidades, interesses e motivagdes proprias, mesmo que sejam integradas a
movimentos politicos especificos. Portanto, trés sdo os critérios para definir redes:
i) compartilhamento de ideias gerais e inten¢des comuns; 77) natureza sistemdtica
e relativamente estdvel das relagoes e papéis desempenhados pelos grupos; e 7ii) as
conexdes virtuais.

Certamente a presenca da politica publica coloca desafios conceituais e praticos.
As redes de politicas publicas tém alguma presenca do Estado e contém a ideia de
realiza¢io de projetos comuns. Os papéis que o Estado pode adquirir sao os mais
variados: animador de redes virtuais; simples financiador; articulador de féruns;
coordenador de agdes politicas; ofertante de estruturas de comunicagao, de agoes em
que acontegam trocas de conhecimentos e capacidades; organizador ou incentivador
de relagoes em que ocorram transagoes envolvendo trocas econdmicas etc.

20. "Grupos e, as vezes, organizacdes sao estruturas para preencher as contingéncias basicas da vida bioldgica e social.
(..) aquelas estruturas que sdo criadas para resolver problemas humanos basicos e organizacionais sdo denominadas
instituicées” (Turner, 2000, p. 55).
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A comunicagio e a coordenacio de atividades exigem planejamento cuidadoso
por parte dos atores, haja vista que “a construgao de infraestrutura e condicoes que
apoiem a constru¢do de relacionamentos de longo prazo é um trabalho delicado”
(Goldsmith e Eggers, 20006, p. 138). A argamassa que mantém unida essa estrutura,
no entanto, so as relagoes de confianga, recurso nem sempre presente nas relagoes
entre Estado e movimentos sociais.

4 CONCLUSAO

Para finalizar a reflexdo, é necessdrio lembrar a defini¢io de rede aqui proposta:
as redes de acdo publica se constituem em quadros mais ou menos estdveis de
interagao social e politica, que se caracterizam pela cooperagio nio hierdrquica
entre grupos, associagoes e institui¢des que se reconhecem, trocam experiéncias e
recursos, desenvolvem atividades e defendem valores, normas e interesses comuns.
Essa definigio é problemdtica, pois, em termos concretos, implica uma série de
questoes que serdo respondidas de forma diferenciada pelos atores, dado que estes
sdo heterogéneos territorial, social e politicamente. Estas questoes sao: 7) quem
integra as redes; 77) quais os papéis de cada ator; 7i7) como estabelecer canais de
comunicacao; i) como coordenar as atividades; ») como construir relacées
de confianga e reconhecimento mutuo entre os atores; e vZ) como transformar e
formar relativamente as relagdes politicas e os espagos de relagoes.

Nos processos de discussdo das redes do Cultura Viva, constatou-se que
as relagoes dos atores com o programa sdo muito varidveis. Pode-se idealizd-las,
associando-as ao discurso geral do programa, entretanto, os grupos tém interesses,
ideologias e tomam decisdes concretas no que tange as suas relagoes com o Estado.

E possivel sintetizar essas diferencas em cinco dimensées: 7) muitos pontos
e pontdes atuam sem conexoes e articulagdes densas de redes; 7i) hd muita
heterogeneidade de formas e configuragées de redes; 7i7) hd grande dispersio
territorial nas redes; 7v) as diferencas de atividade geram afinidades e antagonismos
particulares nas redes e entre elas; e ») hd redes locais comunitdrias que, se nao
articulam pontos e pontoes entre si, articulam atividades nas comunidades.

Em resumo, as redes fazem parte do plano das representagdes do Programa
Cultura Viva. Nio hd apenas uma forma de rede que seja passivel de um tratamento
padrio, mas hd necessidade de conhecimento e institucionaliza¢io capaz de
promover agdes tempestivas e cooperativas entre Estado e sociedade.

As redes empiricas tém formas variadas, e recursos e estruturas singulares.
E possivel abstrair esses elementos, mas sob pena de deixar as redes se organizarem de
forma auténoma. Isso, por um lado, pode ser positivo; por outro, sem a participagio
ativa do poder publico na sua dinamizagio e qualificagdo, as redes podem ser
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prejudicadas quanto ao aproveitamento de oportunidades politicas e ao acesso a
relevantes recursos estratégicos.

H4 uma indecisio em tratar as redes como temdticas ou de politica. E possivel
que a dicotomia conceitual nao ofereca uma boa descrigio das realidades e das op¢oes
abertas, mas imponha uma norma ideoldgica entre maior ou menor participagio
do Estado no enriquecimento e na institucionalizagio de processos culturais. Nesse
caso, a dissolugao ou esclarecimento das op¢des pode beneficiar o programa no
sentido de pluralizar suas estratégias e adequd-las as realidades.

Esses elementos, se considerados como relevantes, exigiriam desenhos e
estratégias diferenciadas para a articulagio de redes do programa. Essa tarefa,
por ora, estd aparentemente fora do alcance politico dos gestores e participantes
do programa, dadas as complexidades do problema e as diminutas capacidades
organizacionais da SCDC.

Os territérios de cultura sao produzidos pelas redes. O programa, apesar
de falar de redes territoriais, ndo processa o problema chamado territério como
instrumento de politica. Tratar o territério como parte das estratégias ¢ um desafio.
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CAPITULO 8

O IPHAN E O PROGRAMA MONUMENTA: LICOES PARA A GESTAO
DO PATRIMONIO CULTURAL!

Ana Clara Giannecchini?

1 INTRODUCAO

Esta leitura do Programa Monumenta se diferencia das andlises institucionais realizadas
durante e apds o término do projeto,’® por se centrar na sua relagio com o do Instituto
do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional (Iphan) e no componente do programa
denominado fortalecimento institucional. O objetivo aqui ¢ discutir mudangas e
permanéncias no contexto das politicas do Iphan a luz das posigoes expressas pelos
gestores participantes. O Programa de Acelera¢io do Crescimento das Cidades
Histéricas (PAC Cidades Histéricas), no 4mbito do Iphan, é, em certa medida,
herdeiro da experiéncia. O PAC recoloca questoes trazidas pelo programa que
ainda ndo foram respondidas pelas politicas federais do patriménio, por exemplo, a
descentralizago. Essa reflexdo poderd contextualizar os desafios das politicas atuais.

O trabalho tem como instrumento central a realizacio de entrevistas em
profundidade com gestores estratégicos do Monumenta. O entendimento do sentido
das entrevistas foi possivel pela comparagao com as andlises da documentagio técnica
produzida pelo programa e estudos académicos. Esses documentos permitiram
visualizar os objetivos perseguidos, os problemas operacionais e o alcance dos
resultados, mas, sem as narrativas proporcionadas pelas entrevistas, seria perdido
o sentido das tensoes ideolégicas, da complexidade das posicoes, controvérsias e
estratégias dos diferentes atores em jogo.

As opini6es sobre a contribui¢io do Monumenta sio bastante controversas, pois ela
¢ melhor compreendida pelo corpo dirigente envolvido diretamente nele e subestimada
em geral pelo corpo técnico do 6rgao. A literatura académica e especializada, por sua vez,

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-016-5cap8

2. Arquiteta e urbanista da Coordenagdo-Geral de Normatizagao e Gestao do Territério do Departamento do Patriménio
Material e Fiscalizacdo do Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (Iphan). £-mail: <anaclaragia@gmail.com>.
3. Ver Diogo (2009); Peixoto e Pimentel (2009); Bicca (2010); Bonduki (2010); Dezolt (2012). Ver também relatério final
de avaliagao do Programa de Preservacdo de Patrimdnio Histdrico Urbano (Programa Monumenta), projeto elaborado
pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), disponivel em: <http://www.heritageanddevelopment.org/files/
Article13.pdf>. Acesso em: 16 jun. 2020.
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é portadora de diversas criticas a0 modelo de financiamento externo,* assim como aos
projetos a ele vinculados. A experiéncia é, entretanto, pouco estudada em profundidade.

Avalia-se que o Monumenta nao tenha sido um mero programa que recuperou
dreas em cidades histéricas tombadas em nivel federal. A sua formulacio e suas
revisoes revelam inten¢oes de criar condi¢des para o aprimoramento da politica
do patriménio cultural como um todo. Tanto na andlise documental quanto no
discurso dos gestores entrevistados, percebe-se o tratamento de questdes criticas
do setor, como a descentralizagio e os instrumentos de financiamento, embora a
énfase necessdria nao tenha sido alcancada em diversos temas.

2 0 QUE FOI 0 PROGRAMA MONUMENTA

O Monumenta foi uma experiéncia que aportou recursos importantes, implementada
ao longo de doze anos (1999-2010), com implicagoes conceituais e politicas.
A proposta foi impulsionada por um debate articulado pelos bancos multilaterais
de ajuda as cidades latino-americanas, com base em modelos de gerenciamento e
organizagio institucional que foram objeto de muitas controvérsias por parte do
Iphan e do setor do patrimoénio cultural, como se verd.

O periodo inicial de formulagao do programa foi lento e gradual, marcado
por disputas diversas quanto ao seu foco e o sentido dos seus componentes. A ideia
central, que nao era nova, era promover o desenvolvimento econdmico e social por
meio do patriménio. A novidade estava no discurso econdmico interposto pelo agente
financiador, o BID, que insistiu na sustentabilidade do programa: cada projeto local
deveria gerar recursos que assegurassem a autossustentabilidade da conservagio desses
bens ao longo do tempo. Esse diferencial marcou o desenho da politica, buscando
operar essencialmente por meio de parceria ptblico-privada. Como argumentado por
Sant’Anna (2004, p. 254), contudo, por dificuldades relacionadas a implementacio
pelos frigeis governos locais e pelo baixo interesse do setor privado, essas premissas
foram recontextualizadas, tornando-se pouco importantes.

O desenho de gestao foi outro elemento novo. A coordenagio do programa
foi construida de forma paralela a estrutura do Iphan e vinculada ao Ministério
da Cultura MinC). A Unidade Central de Gerenciamento (UCG) era movida
por consultores externos e contratados tempordrios, tendo chegado, em seu auge,
ao numero de cinquenta profissionais. Esse modelo, que nao significou nem
eficiéncia, nem eficdcia em relagio aos resultados do programa,’ gerou fortes tensoes
e pode explicar a baixa internalizacio da experiéncia no Iphan. Cinco foram os
componentes do programa, o que lhe conferiu grande complexidade do ponto

4. Entre outros, Duarte Junior (2010; 2012) e Arantes (2004).

5. Um relatério do Tribunal de Contas da Unido (TCU) de 2003 atesta que, durante os primeiros anos do programa,
gastou-se muito em custos administrativos e pouco em projetos finalisticos.
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de vista da gestio. Eram eles os investimentos integrados na 4rea do projeto,® o
fortalecimento institucional,” a promogio de atividades econdmicas nas dreas de
projeto,® o treinamento de artifices e agentes locais de cultura e turismo’ e programas
educativos sobre o patriménio histérico."

Entre 1995 ¢ 1996, a pedido do MinC, o Iphan desenhou junto com Ministério
do Planejamento uma proposta de projeto. Esse periodo pode ser entendido como
uma primeira fase do Monumenta, quando os papéis foram definidos e ficaram
explicitados os conflitos do Instituto com os demais atores. Entre 1997 e 2003,
identifica-se uma segunda fase, na qual predominou o modelo trazido pelo BID,
de forte viés econdmico. O modelo chocou-se com a realidade e fortes dificuldades
impediram que os resultados chegassem a contento nos cinco anos previstos de
contrato. A superposi¢io das burocracias do Monumenta, do BID, do Iphan e dos
governos locais dilatava prazos e criava todo o tipo de contratempo. A sofisticagao
das exigéncias do programa para adesio dos municipios criava um abismo para sua
implantago. Por fim, identifica-se uma terceira etapa, entre 2004 ¢ 2010, na qual
se processa uma revisao das prioridades e posturas dentro do programa, que incluiu
maior articulagdo com outros ministérios, com o Iphan e com as prefeituras. Alguns
projetos foram revistos, buscando uma melhor adequagao as condi¢oes locais, e o
discurso econdmico se dissipou em diregao a um discurso social.

O desenho contido no contrato final, celebrado em 4 de dezembro de 1999,
previu o investimento de U$ 125 milhées por parte do banco, com contrapartida
de 30% pelo governo federal e 20% pelos locais, a serem implementados em
cinco anos.'" Os recursos para projetos municipais estavam condicionados 2
comprovac¢io de recursos municipais para contrapartidas e & comprovacio de
participagao privada no projeto. Os municipios elegiveis deveriam conter sitio

6. Incluindo restauragao de edificios histaricos, colocagdo de placas informativas, melhoramento de ruas, calcadas e
estacionamentos, iluminacdo, paisagismo, bancos de praca e lixeiras, reparacdes no suprimento de agua, coleta de
esgotos bocas de lobo, incentivos para reparo de fachadas, coberturas e estrutura de edificios de propriedade privada.
Previa-se ainda que fosse embutida a fiacdo nas cidades patriménio mundial. Alguns projetos em bens protegidos em
nivel local podiam ser incluidos desde que o retorno fosse de 12%.

7. Contemplava um subcomponente para o Iphan e outro para o MinC, inicialmente. O do Iphan incluia inventarios e
bancos de dados para os vinte centros histdricos urbanos declarados; a publicacdo de normas sobre conservacdo de
diferentes tipos de materiais usados em estruturas historicas; e de normas para redso do patriménio e de um sistema
para estabelecer prioridades de conservacéo. Mais adiante, o programa permitiu a expansao desse componente para
0s municipios.

8. Atividades-piloto para promover investimentos e participacao de companhias privadas, residentes, organizacées nao
governamentais (ONGs) e outros grupos afins no uso econémico do patrimonio. As cidades participantes competiriam por
esses recursos, submetendo propostas para atividades e especificando as contribuicGes financeiras dos patrocinadores privados.
9. Treinamento de instrutores e mil arteséos especializados em técnicas de restauracao (carpinteiros, pedreiros, ferreiros,
especialistas em estuque, pintores).

10. Definidos como campanhas para promover consciéncia, conservacao, investimentos e usos de sitios historicos
(veiculadas em TV, radio e imprensa em nivel nacional, regional e local).

11. 0 PAC Cidades Histdricas previu, também para o periodo de cinco anos, o investimento de R$ 1,9 bilhdes a serem
aplicados em 44 cidades, valor que, se avaliado proporcionalmente no montante disponivel por cidade e por ano, é
cerca de 4,5 vezes maior que o Monumenta, que atuou, na sua fase final, em 26 municipios.
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tombado federal ou conjunto incluido na lista de prioridades, e os projetos, por sua
vez, deveriam evidenciar participa¢io da comunidade no seu planejamento, além
de custo inferior a R$ 1 milhdo ou R$ 8 milhées para investimentos integrados
(cada monumento individual nao poderia exceder 1,5 milhao), e constituir fundo
municipal de preservagao, demonstrando capacidade de retorno de 12% em relagao
aos investimentos federais."

A operagio do programa se iniciava com o convite pelo MinC aos municipios
elegiveis para apresentagao de carta-consulta relativa aos seus projetos. Uma vez
aprovadas essas cartas, celebrava-se o Protocolo de Intengao para elaboragao
de estudos de viabilidade. Apés aprovagio desses estudos, assinava-se o Convénio de
Financiamento com o MinC e o Contrato de Repasse com a Caixa Econémica
Federal (Caixa), para execucao do projeto e respectivas prestagdes de contas.
Cada municipio deveria criar uma Unidade Executora de Projeto (UEP) vinculada,
no minimo, a uma secretaria de governo e dirigida por um secretdrio executivo,
cabendo a ele a coordenagio dos projetos e a apresentagio de relatérios e pedidos
de desembolso a Caixa.

Imaginava—se, com grande otimismo, que, em um cendrio de cinco anos,
os monumentos restaurados ndo mais necessitariam de recursos federais para sua
manutenc¢io; que se daria o aumento do grau de conhecimento; e que se obteria
uma atitude favordvel em rela¢io ao patriménio histérico brasileiro.

3 0 CONTEXTO IPHAN

E conhecida a interpretagio de Fonseca (2005) de que, da criacio do Servico do
Patriménio Histérico e Artistico Nacional (Sphan), em 1937, até a década de 1960,
o 6rgao tenha vivido uma “fase heroica”. A partir da perspectiva nacionalista da
época, desenvolveu-se uma atuagao fechada e autocentrada, baseada nas decisoes
de intelectuais progressistas comprometidos com a construgio de uma trajetéria
identitdria para a cultura brasileira. Essa postura independente se choca, no mesmo
periodo, com o panorama cultural mais amplo. A partir da década de 1940, o
pais presencia a expansio da industria cultural e da cultura de massas com intenso
investimento. Na década de 1970, consolida-se uma inddstria cultural e se inicia um
redesenho das politicas culturais federais, cuja tonica, no regime militar, serd a acao
fortemente planejadora e institucionalizada, por meio de planos nacionais.

Nessa década, se instala um debate internacional com impactos no contexto
brasileiro, visivel nas normas e encontros do momento, como na Recomendagio de
Nairdbi, de 1976, centrado na dimensio econdémica do patriménio e no seu papel

12. Alguns desses requisitos foram alterados ao longo do tempo, como o custo por projeto.
13. Disponivel em: <http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Recomendacao%20de%20Nairobi%201976.pdf>.
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enquanto recurso para o desenvolvimento. A Norma de Quito (1967)' representou esse
movimento na América do Sul, disseminando a ideia da incorporagio do patriménio ao
desenvolvimento econémico por meio do turismo. O Compromisso de Brasilia (1970)"
e de Salvador (1971),'° no contexto brasileiro, internalizam a questao, impulsionando,
ademais, um processo de revisao da divisao de tarefas pela descentralizagio, com a
estruturacio de 6rgaos locais para tratamento do patriménio cultural.

No 4mbito das politicas puiblicas, em meados da década de 1970, em meio ao
contexto de abertura na drea cultural,'” da ampliacido dos movimentos contestatrios
e da crise de legitimidade do governo, dois episdios na drea do patriménio urbano
merecem destaque — a criagio do Programa de Cidades Historicas (PCH), em 1973,
e do Centro Nacional de Referéncias Culturais (CNRC), em 1975. Com a criagio da
Secretaria da Cultura dentro do Ministério de Educacio e Cultura (MEC), Aloisio
Magalhies recebeu a atribuicao de coordenar o CNRC, cuja filosofia baseava-se em
apoiar o desenvolvimento de projetos propostos pela sociedade civil, de modo a
alcangar um nivel de amostragem da realidade cultural brasileira. A perspectiva que
se abria, inversa ao periodo anterior, revelava um olhar mais abrangente e flexivel,
centrado no artesanato e a na expressao popular (Fonseca, 2005, p. 164).

A década de 1970 trouxe ainda a expansio desigual das cidades brasileiras,
acompanhada por processos de degradacao dos centros histéricos, em decorréncia do
deslocamento das centralidades tradicionais para outras zonas urbanas. Nesse cendrio,
entre 1973 e 1983 foi implantado o primeiro plano urbano para o patriménio cultural,
o PCH, com investimentos de US$ 73,8 milhées e 193 projetos localizados em doze
estados (Sant’Anna, 2004, p. 254). Com a retomada do investimento ptblico em
planos de crescimento econdémico pelo governo militar, com particular aten¢io ao
desenvolvimento urbano e regional, o Ministério do Planejamento ¢ Coordenagio
Geral criou o programa, inicialmente voltado para as cidades histéricas do Nordeste,
tendo em vista o seu aparelhamento para fins turisticos (Corréa, 2012, p. 121).

Embora severas criticas possam ser feitas ao PCH,'® vale apontar a
sua contribui¢ao do ponto de vista dos avangos nas relagoes federativas e nos
instrumentos de gestao. O PCH foi o primeiro a envolver municipios e estados na
operagao das a¢des, e a participacio do Iphan se restringiu a andlise dos projetos,
fiscalizago de obras e realizagio de algumas outras, de cardter emergencial e de
restauracio. Posteriormente, desdobrou-se também para assisténcia técnica para

14. Disponivel em: <http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Normas%20de%20Quito%201967.pdf>.
15. Disponivel em: <http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Compromisso%20de%20Brasilia%201970.pdf>.
16. Disponivel em: <http:/portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Compromisso%20de%20salvador%201971.pdf>.
17. Processada durante o governo Geisel. Mais sobre este tema, ver Fonseca (2005).

18. Entre elas, o entendimento do patriménio como bem de consumo, os critérios politicos de distribuicdo de recursos,
a importancia secundaria dada aos valores culturais e arquitetdnicos e 0 pouco conhecimento da realidade da cidade,
contribuindo para intervencdes pontuais de carater cenaristico, assim como para o desinteresse sobre a permanéncia
das populagdes residentes.
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pesquisas, cadastramento, planos de ambientagio e cursos de formagio e capacitagao
de recursos humanos (Corréa, 2012, p. 181). Desse modo, o pouco envolvimento
do Iphan na coordenacio e na gestio do programa trouxe limitagdes quanto a
incorporacio da experiéncia no érgio.

Essas duas experiéncias paralelas a tradi¢io académica do Iphan foram associadas
em 1979, quando a forga politica de Aloisio Magalhaes permitiu a aprovagio da
proposta de fundir o CNRC, o Iphan e o PCH, por meio de duas institui¢des: uma
normativa— o Sphan — e uma executiva, a Fundagio Pré-Meméria. Esse periodo marca,
portanto, o inicio de uma discussao sobre a questio econdémica e urbana, a abertura
da politica de patriménio aos municipios e sua a aproximagio com a sociedade.

Esses movimentos de inovagao, evidentemente, chocaram-se com a resisténcia
da geragdo mais antiga do Iphan, ainda presa ao prestigio alcangado na fase
anterior e com grandes dificuldades de compreender a dimensao econdmica do
patriménio cultural. Essa resisténcia inclui ressalvas a descentralizagao da atividade
de preservagao, como se a perda desse monopdélio pudesse colocar em risco a prépria
existéncia do Iphan. Esse debate estd presente, como se verd, na anilise feita por
consultores internacionais a respeito da capacidade do Iphan em coordenar e gerir
o Programa Monumenta, em 1998.

4 PARTICIPACAO DO IPHAN NA FORMULACAO (1996-1999)

A formulagao do Monumenta envolveu inimeros atores, entre eles o préoprio
BID, a Organiza¢io das Nagoes Unidas para a Educagio, a Ciéncia e a Cultura
(Unesco), o MinC e o Iphan, embora este tenha se afastado do processo entre 1997
e 2003. As diferengas de contexto, tanto gerencial quanto ideoldgico e cultural,
separavam BID e Iphan e, por si s6, jd seriam suficientes para embaragar a defini¢io
das diretrizes e condicoes.

As origens do Monumenta estio relacionadas ao interesse do BID — que até
entdo nio havia trabalhado com o tema do patriménio cultural — em expandir,
na América Latina, a experiéncia vivida no Centro Histérico de Quito no final da
década de 1980. Em 1987, o BID havia sido chamado para ajudar na reconstrugio
da cidade, destruida por um terremoto. No caso, havia se processado uma associagao
relativamente fécil do publico e do privado, com a criagio de uma empresa de
economia mista, ligada a prefeitura e operada por um conselho paritdrio.

O Brasil, na perspectiva do BID, era um pais com massa critica para implantar
um projeto de peso, “uma espécie de laboratério de Quito para uma escala nacional”,
de acordo com um dos entrevistados nesta pesquisa. Para outro entrevistado, esse
interesse ¢ exposto pela primeira vez em uma reunido do BID em Recife, em
1995, quando seu presidente, Enrique Iglesias, visitou a cidade de Olinda e se
sensibilizou com o estado de conservacio precdrio da cidade. Na ocasido, propds
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ao entdo presidente Fernando Henrique Cardoso a criagao de um programa do
BID no Brasil para as cidades histéricas.” O ministro da Cultura, Francisco
Weftort, pediu ao presidente do Iphan, Glauco Campello, a formatagao de uma
proposta inicial. Ele visitou o BID, em Washington, para dialogar a respeito das
condi¢des colocadas para o financiamento e, a partir dai, os dirigentes do Iphan e
do BID passaram a trabalhar na ideia.

Segundo as entrevistas, esse primeiro estudo foi elaborado em algumas
semanas (julho a agosto de 1996), por uma pequena equipe,” e foi denominado
Revitalizacio de Sitios Urbanos Através da Recuperagdo do Patriménio Cultural.
O Iphan, na figura de seu presidente, assumiu a oportunidade do projeto em
ser replicado e impulsionar outras a¢des. Um dos gestores participantes da etapa
afirmou que a visao de planejamento trazida pelo BID continha um “grau de
sofistica¢do” positivo, desconhecido pelo Iphan naquele momento, e que trazia
a perspectiva do planejamento, da objetividade e da simplificagdo. A mediagio
com o Ministério do Planejamento era feita pelo préprio ministro, de modo a
orientar o preenchimento dos formuldrios e o funcionamento do financiamento.

A primeira proposta do Iphan era, contudo, ampla e pouco detalhada.
Contemplava investimento publico para a revitalizagio de dreas delimitadas em quatro
cidades, incluindo os edificios, os servigos urbanos bdsicos, os aspectos ambientais e
paisagisticos, as instalagoes e os espacos voltados para a dinamizacio econ6mica, para a
reinsercdo social e econémica da populagio residente, assim como para a dinamizacio
cultural. E de se notar que diversos elementos que figuraram no programa definitivo
jé apareciam, como a subcomponente do fortalecimento institucional® e o arranjo
de uma UCG? associada a outras locais.”® Na voz dos entrevistados, é afirmada
a intengo de incorporar ao programa um componente que pudesse viabilizar a
estruturacdo do 6rgao. O “fortalecimento institucional” significava a possibilidade
de estruturagio metodoldgica, de pessoal e de trabalho para realizar o projeto, diante
do quadro desolador em que o érgio se encontrava. Essa proposta inicial colocava
o Iphan na posi¢ao central de gerenciador do programa.

19. Vale lembrar que, em 1995, o BID tinha no Brasil o Programa Nacional de Desenvolvimento do Turismo (Prodetur),
um projeto de desenvolvimento turistico em que o contetido histrico pouco comparecia.

20. Glauco Campello (arquiteto, coordenador), José Leme Galvéo Junior (arquiteto), Cyro Correa Lyra (arquiteto),
todos do Departamento de Protecdo do Iphan (Deprot); Custédio (arquiteto da unidade do Rio Grande do Sul); Cecilia
Rodrigues (arquiteta, superintendente de Sao Paulo) e outro superintendente ndo identificado. Posteriormente, Hailon
(engenheiro civil) e Marcelo Brito (arquiteto) entraram na equipe de Brasilia.

21. Esta englobando acoes para a melhoria da eficiéncia e efetividade das instituicdes gestoras, a capacitacao de
recursos humanos, o marketing institucional e estudos de sustentabilidade das acdes.

22.A UCG, na proposta, era composta pelo Iphan, pela Coordenacao Geral de Estudos e Projetos Urbanos da Secretaria
de Politica Urbana do Ministério de Planejamento e Orcamento, e da Geréncia Executiva de Projetos Especiais da
Geréncia de Area do Setor Publico da Caixa.

23. Unidades gerenciadoras locais (coordenacbes regionais do Iphan mais escritorios da Caixa) e UEPs (geréncias de
projetos, estados e municipios).
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As missoes do BID no Brasil para montagem do projeto se seguiram ao
detalhamento de todos os aspectos e as condicionantes para ajuste financeiro
dos empreendimentos.* Essas missdes eram acompanhadas principalmente por
representantes do MinC, do Iphan e do Ministério do Planejamento.” Para um
dos participantes da primeira missdo, ji nesse momento havia incompreensao
por parte do BID sobre a proposta do Iphan. O Instituto propusera a visio em
escala urbana, incluindo infraestrutura; para o BID, o que interessava eram poucas
amostras de projetos, voltados para os aspectos eminentemente arquitetdnicos
do espaco. O Banco entendia que pequenos projetos dariam maior visibilidade
e maior retorno. Outra surpresa para o Iphan foi o papel do BID nio apenas
como financiador mas como aquele que “dava as cartas”. Essa atitude, em parte,
derivava da grande preocupagio do BID quanto a capacidade das institui¢oes
brasileiras em executarem o projeto, o que lhe servia de justificativa para todo o
tipo de condicionante imposta. Como banco de desenvolvimento, seu papel era
o de participar do desenho de projetos e contribuir com o aperfeicoamento na
condugao de politicas pablicas, amarrados ao financiamento. Para os gestores do
Iphan, essa posigao acabava se transformando frequentemente em intransigéncia.

A segunda missao do BID foi caracterizada por um “mal-estar”. A julgar pelo
pouco detalhamento da proposta inicial e dificuldade da devolutiva dos documentos
acertados nas missées, logo de inicio, a capacidade do Iphan em gerenciar o programa
passou a ser questionada. A ineficiéncia do 6rgao, a sua desorganizagio, a falta de
transparéncia, a auséncia de critérios claros para a definigio de valores de bens culturais,
a falta de dados objetivos sobre o universo dos bens culturais, todas as fragilidades
do 6rgao vieram a tona. O que estava sendo questionado, enfim, era a atuagio do
6rgao baseada na autoridade, que vinha se reproduzindo desde 1937. Por sua vez,

24. 0 acervo do Monumenta no Iphan ainda néo foi plenamente organizado. Hoje, milhares de caixas-arquivo que
relinem documentac&o variada dos diversos periodos do Monumenta encontram-se guardadas no Arquivo Central do
Iphan, sem uma légica unificada. Foram encontrados, na pesquisa, os documentos referentes as seguintes missoes
de formulacdo: j) Misséo de Identificacdo, Programa Monumenta BID, de 16 a 25 setembro de 1996; ij) Misséo de
Identificagdo Il, Programa Monumenta BID, de 13 a 27 janeiro de 1997; jii) Missdo de Orientagao, Programa Monumenta
BID, de 15 a 29 setembro de 1997; iv) Missao Especial, BID, de 20 a 25 julho de 1997; v) Miss&o de Orientacéo I,
Programa Monumenta BID, de 22 maio a 2 junho de 1998; vi) Missao de Orientacdo Ill, Programa Monumenta BID, de
5 a 9 outubro de1998; vij) Missao de Analise, Programa Monumenta BID, de 30 novembro a 16 dezembro de 1998;
viij) Missao de Negociagdo, Programa Monumenta BID, de 19 a 22 julho de 1999; ix) Missdo de Inspecdo, Programa
Monumenta BID, de 11 novembro de 1999; e x) contrato de empréstimo Brasil/BID, assinado em 4 dezembro de 1999.
25.As missdes de formulacdo do BID eram chefiadas normalmente por Arthur Darling e compostas por Hector Eduardo Rojas,
Alberto Sturla, Luis Macedo, Eduardo Rodriguez Villaescusa e Ana Lucia Dezolt (BID Brasil). Participaram esporadicamente
José Ignacio Estevez, Jaime Mano Junior, Ephim Shluger, Emilio Cueto, Charles Mac Donald e Sandra Whiting. Participaram,
do lado brasileiro, em sua maior parte, o ministro da Cultura Francisco Weffort, o coordenador Pedro Taddei e o presidente do
Iphan Glauco Campello. Participaram, esporadicamente, José Leme Galvao Junior (16 a 25 set. 1996 e 13 a 27 jan. 1997)
e Marcelo Brito (16 a 25 set. 1996); Marco Antonio Cabral, da Caixa (16 a 25 set. 1996 e 13 a 27 jan. 1997); Davina Mota
Teixeira, da Secretaria de Assuntos Internacionais (Seain) (16 a 25 set. 1996); Roberto Jaguaribe, da Seain (20 a 25 jul. 1997);
Davina Mora, da Seain (15 a 29 set. 1997); Jorge Werthein, representante da Unesco no Brasil (13 a 27 jan. 1997) e Briane
Panitz Bicca (15 a 29 set. 1997); Joaquim Falcdo, diretor da Fundacéo Roberto Marinho (13 a 27 jan. 1997); Silvia Figuerut
(20 @ 25 jul. 1997 e 22 maio 1998 a 2 jun. 1998); Jorge Elena, do Banco do Brasil (20 a 25 jul. 1997); José Alvaro Mises, da
Secretaria de Apoio a Cultura do MinC (22 maio 1998 a 2 jun. 1998) e autoridades regionais.
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os métodos do BID, que fazia o discurso oposto, soavam pouco transparentes,
escondidos na burocracia e na complexa documentagio exigida. A seu modo, também
se impunham pela autoridade do discurso da eficiéncia.

Essas desconfiangas levaram ao afastamento do Iphan de uma posigao de
relevincia no projeto, que sé aumentou a rejeicdo que jd existia, particularmente
quanto a sua énfase econdmica.”® Como alternativa para a coordenagio do programa,
o ministro consultou Gilberto Dupas, entdo presidente da Caixa, que indicou Pedro
Taddei, profissional de grande experiéncia de trabalho em banco (na prépria Caixa)
e empresas publicas (Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano — Emplasaf).
Foi criada uma estrutura paralela junto a0 MinC, a UCG, descolada da atividade
corrente do Iphan, e as unidades locais de gerenciamento (posteriormente, UEPs)
(Unesco/MinC/ABC, 1998). Para implantar o componente do fortalecimento
institucional, foi criado, dentro do Iphan, um grupo tarefa, formado por consultores
externos e servidores.

Analisando os documentos das missoes, impressiona o pormenor do Banco na
definicio de diretrizes e condigdes e o controle rigoroso na montagem do projeto.
A mesma postura se verifica nas discussoes sobre o papel do Iphan quando da
contratagdo de consultorias para andlise da capacidade gerenciadora do 6rgao e
proposi¢oes de nova estrutura. A controvérsia se acentuava ao serem misturadas a
estrutura do Iphan para gerenciamento do projeto e aquela necessdria para exercer
a politica nacional do patriménio. O contexto se tornou fértil para rumores de
que o programa representaria um projeto de extingdo do Iphan, na onda das
privatiza¢oes da época. Para alguns gestores entrevistados, esse foi um exagero
dos servidores do Instituto, que tinham uma visao quase “caricatural”, contrdria a
qualquer contratagio externa. Fato é que o ritmo do Monumenta nao se adequava
ao do Iphan, gerando grande inseguranga. Além disso, o 6rgio, nesse momento,
“tinha um or¢amento pifio, os saldrios eram péssimos, a estrutura era minima,
enquanto o programa era miliondrio”.

Em resumo, desde logo, ficaram claros os pressupostos do programa. A énfase
estava no desenvolvimento de um sistema replicdvel para a recuperagio sustentdvel
do patrimoénio. Essa sustentabilidade deveria ser alcangada por meio de projetos
em bens monumentais de grande visibilidade e com investimento do setor privado
(monumentos individuais ou conjuntos monumentais), que gerariam recursos com
atividades rentdveis, retornariam a um fundo municipal de preservacio e seriam
usados para a conservagio do sitio em longo prazo.

26. De acordo com Sant'Anna (2004, p. 260), o rompimento se deu apos declaragdes desastrosas do ministro sobre
mudancas na legislacdo de protecao, que foram interpretadas pelo Iphan como a privatizacéo da funcdo publica de
preservacdo do patrimonio.
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Pressupunha-se que essa tipologia de bem atrairia mais facilmente o interesse
da iniciativa privada. A agao do governo deveria ser estrategicamente “subsididria a
acdo privada” e prover “a outorga de incentivos especiais ao setor privado para facilitar
seu interesse”. Esses principios deveriam ser alcangados com o aperfeigoamento do
marco regulatério para participagao do setor privado e com o fomento a criagio
de mecanismos de gestao para compatibilizar interesse publico e privado, além da
conscientizagao da comunidade. Ou seja, os pressupostos, ambiguos e facilmente
interpretdveis no contexto liberal como tendentes a privatizacio do setor, geraram
inseguranca geral no Iphan. A certa altura, pretendia-se que se examinassem
“alternativas de reducio de custos de administragao, operagio e manutengao nas
atividades do Iphan incluindo fungoes e atividades nao essenciais; aumento de
produtividade por funciondrio; e terceirizacao de atividades” sem que se oferecesse
qualquer contrapartida estruturante.”’

Com base nos registros das missoes de negociagio e nas entrevistas realizadas, é
possivel afirmar que o Iphan nao confrontou essas posigoes, seja por nio possuir uma
postura claramente definida sobre esses temas, seja por se perceber frégil diante do
desafio colocado ou por nao se dispor a assumi-lo, seja por considera-las inflexiveis.

Além disso, havia o componente da descentralizagio. Além das parcerias,
colocava-se como principio estratégico o protagonismo do governo local na
implementacio do programa. O Iphan argumentava a fragilidade dos municipios
e sua falta de interesse nos temas de preservagao, justamente em contextos politicos
locais tipicamente voldteis e mais suscetiveis a pressoes.

Apenas a partir de 2003, Iphan e Monumenta voltaram a se aproximar, em
decorréncia das mudanca no Executivo federal e do novo contexto politico, econ6mico
e institucional. Mesmo assim, assinale-se que a maior sintonia entre as liderangas dos
6rgaos nao foi seguida pela comunidade técnica do Iphan. A desconfianga permaneceu.
De todo 0 modo, as percepcoes a respeito do Monumenta migraram do qualificativo
de vendido a progressista e vanguardista. Na pratica, todavia, uma maior participa¢io
do Iphan s6 se efetivaria quando a coordenagio do programa foi incorporada ao 6rgao,
em finais de 2007. Voltemos rapidamente ao periodo intermedidrio, imediatamente
ao reatamento dos lacos de confianca relativa.

27. 0 Acervo do Monumenta, no Iphan, ainda néo foi plenamente organizado. Milhares de caixas-arquivo que retinem
documentagdo variada dos diversos periodos do programa encontram-se guardadas no Arquivo Central do Instituto,
sem uma ldgica unificada. Os trechos assinalados entre aspas fazem parte do documento Missao de Orientacao II, do
BID, de 22 de maio a 2 junho de 1998.
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5 DESAFIOS NA IMPLEMENTACAO E REVISOES (1999-2010)

Em junho de 2000 foram iniciados os convénios de financiamento com os sete
municipios da amostra representativa®® e estabelecidas as UEPs nessas cidades.
Cinco meses depois, a pressao pela ampliagio do escopo geografico, aliada a melhoria
da taxa cambial, levou a extensio do nimero de municipios para apresentagao
de carta convite de sete para vinte. A selecao das cidades nao poderia deixar de
ser objeto de controvérsias. A discussao entre Iphan, MinC, BID e Monumenta
oscilava entre critérios de escolha baseados nos objetivos do programa ou na
representatividade das cidades em relagdo 2 histéria e 2 identidade brasileiras.
Decidiu-se pela contratagao de especialistas externos (“neutros”) que definiram
uma lista de prioridades baseada no consenso, com a participagao de unidades
regionais do Iphan e de conselheiros do 6rgao.

Em dois anos de vigéncia do contrato, em fins de 2001,” evidenciaram-se
as principais dificuldades de implementagao. Ficou evidente a precdria estrutura
operativa dos municipios, com grandes dificuldades para elaboracio dos projetos e
extensa documentagio exigida. Tratava-se de defender a viabilidade dos projetos
e a capacidade de endividamento e execugio dos municipios. Onde jd havia uma
melhor interlocugao com o Iphan, esse trabalho foi relatado com maior fluidez.
As mudangcas de governo local em 2000, particularmente no Rio de Janeiro, em
Olinda, Ouro Preto e Recife, foi um fator de contexto negativo, provocando
paralisagao de projetos e retomada apenas na segunda metade de 2001. Por sua
vez, a amplia¢do da abrangéncia do escopo de cidades, quando ainda a UCG nio
apresentava capacidade de resposta 2 demanda inicial, gerou expressivo aumento
dos gastos de administragio.

O final de 2003, quarto ano de execu¢do, marca importante momento do
programa, com a mudanga no governo federal.”’ A nova administragio reorganizou
os procedimentos administrativos da UCG, suprimiu lacunas de comunicagio interna
entre a UCG e o MinC e ofereceu maior interlocu¢io entre o Iphan e as UEDs. A nova
equipe enfatizava os efeitos positivos do programa na economia das cidades, tanto
pela ocupacio e geragao de renda como pela capacitagio de mao de obra especifica.
Nesse momento, a equipe da UCG era composta por 41 pessoas contratadas, passando
a incorporar também os especialistas do Grupo Tarefa do Iphan. Ou seja, acreditando
em uma nova relagao com o Iphan, incorpora-se o grupo que antes operava no Iphan
dentro do Monumenta, ainda vinculado ao MinC.

28. Aquela a partir da qual o programa seria avaliado.
29. Projeto 914BRZ70, Monumenta — Assisténcia Técnica a Execugdo — Revisdo Substantiva ne 1, Brasilia/Distrito
Federal, novembro de 2001.

30. Conforme registrado no texto do Projeto 914BRA4080, Monumenta — Assisténcia Técnica a Execucdo. Relatério de
Progresso. Brasflia/Distrito Federal, dezembro de 2003.
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Naquele momento, o programa contava com dezoito convénios assinados,
cinco novas cidades com planos operacionais assinados e seis novas cidades em
processo de elaboragio de cartas consulta e perfis de projeto. As metas, entretanto,
estavam longe de serem alcancadas. A principal dificuldade ainda era a da falta de
estrutura, a capacidade financeira e a capacitacio dos municipios, mas também
havia os sucessivos contingenciamentos do or¢amento federal (na ordem de
50%), as complexidades de normas e procedimentos e a restrigao dos recursos
humanos do Iphan.

A equipe que passou a coordenar o Monumenta em 2003, de acordo com
um dos entrevistados, afirmava que “o [ministério do] Planejamento queria
acabar com o programa porque nio executava’. “Havia uma tensio muito grande
estabelecida com as prefeituras”, que gerava um grande descrédito com relagao
a0 programa. Encontrou-se também uma “tensao com o Iphan, que odiava” o
Monumenta. Ainda se chamava aten¢io para outros elementos: “projetos muito
ruins”, “auséncia de projetos”, “equipe burocrdtica em sua operagio” e a postura
do banco “como executor-dono do programa’. Assim, a nova equipe buscou
reduzir o papel do BID, incluindo a retirada do nome do banco do programa.
A decisao por recompor o Monumenta veio do governo de transi¢do. A partir
de 2004, a Casa Civil passou a acompanhar o programa, conferindo-lhe o
destaque merecido: “este foi um ponto de inflexdo de sua execugio onde tanto os
instrumentos de monitoramento foram aprimorados quanto a disponibilidade de
recursos humanos e financeiros” (Dezolt, 2012). De acordo com as entrevistas,
buscou-se, nessa fase, uma maior internaliza¢do do programa nas diversas dreas
do ministério, assim como uma maior articulacio efetiva com outras 4reas do
governo, envolvendo os ministérios das Cidades, do Meio Ambiente e do Turismo,
além da Caixa. Assim, passava-se a considerar que o tratamento do problema
urbano requeria necessariamente agoes interministeriais.

Foi articulada, a partir de 2005, por exemplo, uma a¢io do componente de
fortalecimento institucional para os municipios, junto ao Ministério das Cidades.
Essa acdo, desenvolvida em cooperagio com a Unesco, abriu a possibilidade de que
outros municipios fora do programa pudessem acessar recursos para o desenho de
planos diretores, como aconteceu com Sobral e Vassouras.®' Foi realizada a Oficina
sobre Planos Diretores e Preservacio do Patriménio Cultural, em Mariana, com

o Ministério das Cidades, técnicos das UEPs, do Iphan e do Meio Ambiente e

31. 0 Estatuto da Cidade, aprovado em 2001, estabelecia o prazo de cinco anos para elaboracao de planos diretores.
Assim, para as cidades tombadas, a parceria do Ministério das Cidades com o Iphan visava estimular os municipios a
realizarem seus planos. Constatou-se a oportunidade de associar as acdes do Monumenta a um planejamento mais
organizado sobre o territorio, com o Plano Diretor e o Plano de Preservacéo. Pressupds-se, ainda, que néo podia haver
Plano de Preservagdo se ndo houvesse Plano Diretor na cidade.
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equipes municipais, para defini¢do de termos de referéncia para elaboragao de
planos diretores e de preservacao.

Com o Ministério do Turismo, foi firmado um convénio para integragio
de suas politicas, incluindo agdes voltadas para o inventdrio de bens e
publicagio de roteiros das cidades do Programa Monumenta. Com relagio a
Caixa, foi firmado convénio para a regulamentacio dos fundos de preservagio e
apoio aos municipios na execugao dos financiamentos para iméveis particulares,
cujo edital foi langado em 2005. Esse projeto do financiamento a imdveis
particulares, como se verd adiante, foi uma das contribui¢gées mais decisivas
do Monumenta 2 politica do Iphan.

Outro aspecto interessante dessa fase foi o uso do mecanismo de editais
para ampliar o acesso aos recursos do Monumenta por parte de entidades da
sociedade civil, setor privado, fundagées, entre outras. Diversos editais foram
langados voltados para atividades econdmicas, educativas e de capacitagao,
apoiando projetos propostos por entidades. No de atividades econdmicas, foram
atendidas noventa propostas, incluindo festivais de arte na rua, resgate de receitas
tradicionais, festivais de literatura (em Goids, por exemplo), entre outros. Nos trés
temas, foram apoiados ao total mais de duzentos projetos. Para um dos gestores,
“esta ampliagao da atuagdo do programa objetivou aumentar a conscientiza¢o
da populacio sobre seu patrimoénio artistico e histdrico, agindo como agente
catalisador e difusor de informagées, sendo que cada projeto especifico agiu
como um promotor de novas agoes” (Dezolt, 2012).

Como se percebe, a fase do programa que vai de 1999 a 2003 foi muito
intrincada e lenta, quando os problemas mais latentes de implementagio apareceram.
Na visdo de um dos entrevistados, um dos nds encontrados foi a preparagio
da documentacio pelos municipios: a UCG funcionava como uma espécie de
“enfermaria’ no preparo dos perfis de projeto e cartas convite das localidades.
Assim, ficou evidente a necessidade de capacitagio dos municipios. O problema
de pessoal era muito grande e os escritdrios locais s6 funcionavam melhor onde o
Iphan se envolvia mais. Havia, entretanto, um grande rigor quanto ao cumprimento
de metas do programa, diante dos questionamentos no préprio BID. Essa rigidez de
gestao passa a se flexibilizar a partir de 2003, em uma conjuntura financeira melhor.
O mesmo entrevistado ressalta que os estudos de viabilidade eram muito custosos
e defende que o grande nimero de cidades “explodiram” a UCG, deixando-a sem
capacidade de execu¢ao. Como visto, o programa havia sido desenhado para um
€sCOpO qUALro vezes menor.

Essas questoes tornaram a relagio com os municipios muito tensa, uma
vez que estes estavam pouco qualificados para o processo. A solugio de contratar
consultores para esses estudos acabava por nao internalizar a experiéncia, fazendo
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com que as etapas fossem cumpridas sem desdobramentos no fortalecimento das
instituigoes. Adicionalmente, a padronizagao do método para situagdes diferentes
mostrou-se inadequada. As pressoes para demonstrar imediatamente que o programa
era “vidvel” ou “executdvel” deixavam de lado a consideragao de contextos multiplos
e as diferentes capacidades instaladas. A aprovagao dos projetos, por exemplo, era
apontada como uma via crucis, complicada pelo uso de critérios imprecisos e nao
formalizados pelo Iphan.

Seja como for, 0 ano de 2003 significou uma inflexdo no programa, que
culmina com a nomeagao, em 2007, do presidente do Iphan como coordenador
nacional do Monumenta. Houve uma mudanga de enfoque — do retorno econémico
as potencialidades locais — e de interlocugao com os atores, gerando um maior
envolvimento do Iphan.

6 IMPACTOS DO MONUMENTA NO IPHAN

Percebem-se intimeras dimensoes da contribuicio do Monumenta no Iphan.
Um dos entrevistados chamou a ateng¢do para o fato de o Iphan ter perdido
a capacidade de realizar acées de preservacio, o que era prejudicial para a
imagem da institui¢io na administracio federal. O Monumenta significou
fortalecimento da capacidade de investimento do érgao, conferindo-lhe nova
identidade. A aproximacio do Iphan em relagdo a outros ministérios e érgaos
da administracio também foi apontada como tendo importincia politica.
Outros aspectos foram ressaltados nas entrevistas, como o redimensionamento
do Iphan no arranjo federativo, a no¢ao de sustentabilidade, assim como
a valoriza¢io da racionalidade do planejamento da a¢ao governamental.
Esse capital politico ampliado seria o que lhe daria condigdes, em uma segunda
etapa, para fortalecer suas capacidades institucionais.

E consenso entre os entrevistados que a maior contribuigio do programa
seja o projeto de financiamento de iméveis de propriedade privada, pois tratou-se
de uma experiéncia tinica e inovadora no contexto dos projetos do BID para a
América Latina. Os melhores resultados nas cidades estariam relacionados a esse
projeto, a exemplo daqueles observados em Cachoeira, na Bahia. Os entrevistados
apontaram que as resisténcias da Caixa relacionadas ao baixo retorno dos
investimentos foram contornadas, permitindo o acesso dos moradores de baixa renda
aos recursos de financiamento. Dessa forma, esse instrumento tornou-se referéncia
para o BID. Interessante notar que o projeto foi incorporado formalmente pelo
Iphan quando uma das consultoras que o desenvolveu foi nomeada coordenadora
de bens iméveis, em um dos departamentos da institui¢o.

Outro consenso de impacto positivo foi o estimulo a descentralizacio, o foco
nos municipios e o pacto entre os atores. O programa incentivou os municipios a se
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estruturarem. Para um gestor, “a relacdo do Iphan com os estados e municipios foi
reconfigurada”. Com relagao aos municipios “a postura do Iphan ¢ mais negociadora
que nunca’ e “o estabelecimento de parcerias agora é pressuposto para o desenho
de novos projetos”. Aponta-se para a intensificagio do compartilhamento das
atividades de preservacio patrimonial com os municipios, o desenvolvimento de
arranjos e instrumentos a exemplo dos acordos, contratos de repasse e estruturas
de coordenacio local.

No que concerne ao fortalecimento institucional, o que se colocava no
principio era a falta: 7) da prdtica de planejamento no Iphan; 77) de diretrizes de
preservagdo e restauracio; e 77z) de normas claras de protegao. Para sanar esses
problemas, foram tomadas algumas iniciativas, como os inventdrios e a defini¢io
de critérios para acautelamento e orgamento de restauro e normatizagio. Apenas as
agoes de inventdrio foram adiante, pois, segundo um dos entrevistados, “ninguém
quis fazer normatizagio”. Esse fortalecimento, contudo, foi desenvolvido por
meio de consultorias externas que tiveram impacto limitado na internalizacio do
conhecimento na instituigio. Foi ressaltada por outros gestores a grande contribui¢ao
das publicagoes técnicas, como cadernos de encargos e manuais, que se tornaram
referéncia para os 6rgaos de preservagio nas trés esferas, assim como para ONGs.

Outro ponto sugerido foi que o componente fortalecimento institucional
pode ser interpretado como “fortalecimento da dire¢cao”. Mesmo com a
reaproximagdo do programa ao Iphan em 2003 e novo alinhamento entre
seus dirigentes, o trabalho cotidiano do Iphan foi afetado apenas de cima para
baixo, com poucos reflexos nos departamentos técnicos e na cultura da casa.
Esse aspecto se agravou principalmente considerando a alta rotatividade do
quadro especializado dentro do 6rgao. O sinal mais visivel disso foi a auséncia,
na estrutura do Iphan, de uma politica urbana forte e integrada, operando com
instrumentos sistémicos de financiamento e incentivo para a preservagao de bens
tombados e o turismo cultural. Mesmo assim, considera-se que o Monumenta,
indiretamente, impulsionou uma renovacio lenta e gradual do quadro técnico,
o0 que nio se fazia desde 1990.

Assim, mesmo com as contribui¢des para o aumento dos recursos federais,
o foco na gestao e a descentralizagdo, constata-se limitada consolidacao
das inovacgoes, sem a institucionalizacido de ideias, critérios e métodos do
Monumenta. Isto é particularmente notdvel ao se observar que o subsequente
PAC Cidades Histéricas, até o momento, suprimiu os componentes educativos,
de fortalecimento e capacitagdo, limitando-se ao componente de obras. Parte
da experiéncia do Monumenta foi reproduzida na estrutura atualmente
criada para gerenciamento do PAC Cidades Histéricas dentro da instituigao,
com uma diretoria independente dos departamentos técnicos e vinculada a

presidéncia do Iphan.
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7 O QUE APRENDER DA EXPERIENCIA

Como se pode perceber, 0 Monumenta foi um programa complexo e duradouro
que admitiu corregoes ao longo do percurso, e cada um dos componentes merece
um estudo detalhado, assim como cada projeto descentralizado, para que se possa
ter melhor dimensao dos resultados do programa. As diversas etapas também
precisam ser consideradas.

Assinalam-se aqui alguns pontos de sintese que, mesmo nio sendo conclusivos,
permitem organizar uma reflexdo sobre a experiéncia do Monumenta.

1) O programa mostrou que o uso de consultorias externas é limitado e
dificulta o processo de construgao de capacidades institucionais e revisdes
profundas da atuagao de institui¢des. O objetivo de fortalecimento
institucional teria maior probabilidade de ser atingido de forma consistente
com a participacdo dos profissionais dos 6rgaos de politicas patrimoniais
e no quadro de politicas de capacitagio.

2) Ensinou também que a criagao de estruturas paralelas coordenadoras de
programas governamentais possui eficicia iluséria, pois, além de enfrentar
as mesmas regras da administragao publica e sobrepor burocracias, atuam
de forma insulada dos demais centros de decisao e implementagio. Se tém a
vantagem de lidar com as descontinuidades governamentais, nao enfrentam
os desafios do fortalecimento das instituigoes piblicas de forma sistémica.

3) Apontou com clareza a necessidade de ampliacio das capacidades
gerenciais de andlise e de planejamento de todos os atores envolvidos
nas politicas publicas.

4) Assinalou, ainda, que descentralizar sem cuidar da capacitagio e do
fortalecimento dos municipios aumenta o risco do insucesso.

5) Ao propor parcerias e didlogos com agentes diversos, o programa mostrou
que a busca pela intersetorialidade nio apenas fortalece politica e
financeiramente o Iphan, mas é condi¢ao para politicas amplas e integradas
sobre o patriménio cultural.

A experiéncia do programa indica que a imposi¢do de um modelo tGnico
e inflexivel a realidades heterogéneas é um passo para o fracasso. O desenho de
programas deve ser flexivel, de modo a ser adaptdvel a especificidades politicas e
administrativas locais.

Percebe-se, por fim, que os problemas enfrentados pelo Monumenta sio os
mesmos debatidos desde a década de 1960, como a necessidade de fortalecimento
do Iphan; a a¢do integrada entre municipio, estado e Unido; a complementacio
da legislagao de protegao; e a definigao de critérios claros.
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Permanece pendente a formalizagao de uma politica para o patriménio
cultural, incluindo as cidades histéricas, composta das diversas dimensoes normativa,
financiadora, promotora e incentivadora, em parceria com os demais entes federados
e a sociedade civil. Uma revisao profunda e sistemdtica ainda estd por se efetivar
no campo do patrimoénio.

REFERENCIAS

ARANTES, P. E O ajuste urbano: as politicas do Banco Mundial e do BID para as
cidades latino-americanas. 2004. Dissertagao (Mestrado) — Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2004.

BICCA, B. P. (Org.). Programa Monumenta: Porto Alegre. Brasilia: Programa
Monumenta; Iphan, 2010.

BONDUKI, N. Intervengbes urbanas na recuperaciao de centros histéricos.
Brasilia: Iphan; Programa Monumenta, 2010.

CORREA, S. R. M. O Programa de Cidades Histéricas (PCH): por uma politica
integrada de preservagio do patriménio cultural — 1973/1979. 2012. 252 f. Dissertagao
(Mestrado) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2012.

DEZOLT, A. L. P. Avaliagio do Programa Monumenta. /z: FORUM NACIONAL
DO PATRIMONIO CULTURAL, 1., 2012, Ouro Preto. Anais... Ouro Preto:
Iphan, 2012.

DIOGO, E. (Org.). Recuperagao de iméveis privados em centros histéricos.
Brasilia: Programa Monumenta; Iphan, 2009.

DUARTE JUNIOR, R. Programa Monumenta: uma experiéncia em preservagao
urbana no Brasil. Revista CPC, Sao Paulo, n. 10, p. 49-88, maio/out. 2010.

. Sitios histdricos brasileiros: monumento, documento, empreendimento e
instrumento — o caso de Sobral — CE. 2012. 458 £. Tese (Doutorado) — Universidade
de Brasilia, Brasilia, 2012.

FONSECA, M. C. L. O patrimdnio em processo: trajetoria da politica federal
de preservagao no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora UFRJ; Iphan, 2005.

PEIXOTO, G.; PIMENTEL, L. Relatério de avaliagio: Programa de Preservacio
do Patriménio Cultural Urbano Nacional, Monumenta, BR 0261 (1200/OC — BR).
Brasilia: BID; Programa Monumenta, 2009.

SANT’ANNA, M. G. de. A cidade-atragao: a norma de preservacio de centros
urbanos no Brasil nos anos 90. 2004. 399 f. Tese (Doutorado) — Universidade
Federal da Bahia, Salvador, 2004.



282 ‘ Direito e Politicas Culturais

UNESCO — ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO,
A CIENCIA E A CULTURA; MINC — MINISTERIO DA CULTURA; ABC —
AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO TECNICA. Projeto Monumenta:
Elaboragio e Capacitagao. 914/BRA/MONUMENTA, Acordo de Cooperagio Técnica
MinC/UNESCO/ABC. Brasilia, junho de 1998.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR

HALEVY, J. P. Programa BID e fortalecimento do Iphan: relatério de fim de
missio. Brasilia: BID, 1998.

SANT’ANNA, M. G. de. Da cidade-monumento a cidade-documento: a trajetdria
da norma de preservagao de dreas urbanas no Brasil (1938-1990). 1995. 282 f.
Dissertacio (Mestrado) — Universidade Federal da Bahia, Salvador, 1995.



O Iphan e o Programa Monumenta: licdes para a gestao do patriménio cultural 283

APENDICE

QUADROA.1
Lista de entrevistas realizadas

Local e data Envolvimento com o Programa Monumenta

Funcionério do Instituto do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional

José Anténio Leme Galvao Brasilia, 5/8/2014 . A
(Iphan) participante da primeira etapa do programa

Consultora do Monumenta de final de 1999 a 2001. Coordenadora do
Jurema de Sousa Machado | Brasilia, 5/8/2014 setor de Cultura do escritdrio da Organizacéo das Nacdes Unidas para a
Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco) no Brasil de 2001 a 2012

Marcelo Brito Brasilia, 7/8/2014 Funcionério do Iphan participante da primeira etapa do programa
Patricia Reis de Matos Braz | Brasilia, 8/8/2014 Consultora do Monumenta entre fevereiro de 1999 a 2005
Pedro Taddei Neto S50 Paulo, 9/8/2014 Coordenador da Unidade Central de Gerenciamento (UCG)

do Monumenta de 1997 a 2004

Coordenador da UCG do Monumenta de 2004 a 2006; presidente

Luis Fernando de Almeida S&o Paulo, 9/8/2014 do Iphan de 2006 a 2013

Coordenadora do setor de Cultura do escritério da Unesco

Briane Panitz Bicca Brasilia, 11/8/2014 10 Brasil até 2001

Especialista em Gestao Fiscal e Municipal do Banco Interamericano de
Ana Lucia Paiva Dezolt Brasilia, 22/8/2014 Desenvolvimento (BID); coordenadora do programa pelo BID no Brasil
de 1998 a 2010

Equipe temporaria do Monumenta, fevereiro 2004 a 2009; coordenadora-geral
Erica Diogo Brasilia, 12/9/2014 de iméveis privados no Departamento de Patriménio Material e Fiscalizacdo do
Iphan, entre 2009 a 2012

Elaboracdo da autora.
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QUADROA.2

Brasilia: lista dos principais documentos consultados no Arquivo Central do Iphan
Item Nome Ano

BID
1 Misséo de Identificaco, de 16 a 25 de setembro (versdo aprovada em reunido 26 de setembro de 96) 1996
2 Misséo de Identificacdo Il, BID, de 13 a 27 de janeiro 1997
3 Missdo Especial, BID, de 20 a 25 de julho 1997
4 Missdo de Orientacdo, BID, de 15 a 29 de setembro 1997
5 Missdo de Orientacdo I, BID, 22 de maio a 2 de junho 1998

Missdo de Orientacdo Ill, BID, 5 a 9 de outubro 1998
7 Misséo de Andlise, BID, 30 de novembro a 16 de dezembro — Ajuda Meméria 1998
8 Programa BID e fortalecimento do Iphan — Relatério de Fim de Misséo, de Jean Pierre Halévy 1998

Informe Diagnostico sobre el Instituto de Patrimonio Historico y Artistico Nacional de Brasil,

de José M. R. Garcia 1998

10 Contrato de empréstimo Brasil/BID, assinado em 4 de dezembro de 1999 Monumenta/Ministério da Cultura (MinC) 1999

11 Perfil | Brasil — Programa para la Preservacion de Sitios Historicos y Culturales 1996

Programa de revitalizacdo de sitios urbanos através da recuperacdo do patrimonio cultural — Programa

12 MinC/Iphan/BID 1996
13 Priorizacdo dos bens tombados passiveis de enquadramento no programa 1997
14 Relatdrio de atividades do Grupo Tarefa 2000
15 Relatdrio de progresso 2001
16 Plano Operacional do Programa 2003
17 Relatério de progresso (Oficio Circular ne 1269/2004 — UCG/Monumenta/MinC) 2004
18 | Plano Operacional do Programa (2000 a 2006) e Plano Operacional Anual 2005, do Monumenta 2005
19 Organizagdo e funcionamento, com organograma (periodo Luis Fernando de Almeida) e fluxogramas
Unesco
20 Prpjeto Monumenta — Elaboracao e Capacitacdo 914/BRA/Monumenta, Acordo de Cooperacao Técnica 1998
MinC/Unesco/ ABC
21 Projeto 914BRA4080 Monumenta Assisténcias Técnica a Execugdo — revisdo Substantiva n¢ 1 2001
2 Projeto de Clooperagéo Técnica — apoio aos componentes de formacao, educacao, fortalecimento institucional 2004
e desenvolvimento do Programa Monumenta, da Unesco
23 Projeto 914BRA4080 Monumenta Assisténcias Técnica a Execucdo — Revisdo Substantiva ne 2 2004
24 Relatdrio de progresso Monumenta, da Unesco 2003
Outros
25 Diagnéstico exploratério do Setor do Patriménio Cultural Brasileiro, da Fundacéo Getulio Vargas 1999

Elaboracdo da autora.
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CAPITULO 9

ARTE, EDUCACAO E A PROVA DO PUDIM: ENTRE 0S
DIREITOS PUBLICOS SUBJETIVOS E A EFETIVIDADE DAS
POLITICAS DA ARTE'?

Erica Coutinho?
Frederico A. Barbosa da Silva*

1 INTRODUCAO

Este capitulo discute as politicas culturais de arte-educagao, que estao estruturadas
no Ministério da Educacio (MEC) de acordo com as divisoes estabelecidas nas
politicas setoriais brasileiras. Isto posto, é necessdrio responder a uma pergunta
simples: referem-se essas politicas a politicas culturais, jd que nao sio realizadas pelo
Ministério da Cultura (MinC)? Responderemos a essa questao a partir do desenho
conceitual de politicas publicas, desenvolvido por Yves Surel em Les Politiques

Publiques Comme Paradigmes (Surel, 1995).

Pensar as politicas publicas por analogia ao paradigma, nos termos do
que fora proposto por Thomas Kuhn em Estrutura das Revolugies Cientificas
(Kuhn, 1996), implica separd-las em planos andlogos ao dispositivo analitico
proposto pelo préprio Kuhn. Assim, os paradigmas de politicas publicas sio
compostos por: ) um plano cognitivo, em que se encontram valores, ideologias,
explicagdes causais, entre outros; 72) um plano normativo, no qual se encontram
as orientagoes e escolhas de alternativas para a agio; e 7i7) um plano instrumental,
composto por dispositivos institucionais (or¢amento-programa, indicadores,
metas, objetivos, publico-alvo etc.).

As justificativas contemporaineas para as politicas encontram-se em um
complexo jogo de normas que podem ser separadas em principios, regras e programas,
conforme recorda Dworkin (2005). O direito tem um papel fundamental na
legitimacio dessas politicas. Entretanto, as relagoes entre direito e politicas publicas
sao complexas e correspondem a relacoes estabelecidas por campos autbnomos

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-016-5cap9

2. Este capitulo foi publicado anteriormente em Coutinho e Barbosa (2016).

3. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e Politicas
Sociais (Disoc) do Ipea.

4. Técnico de planejamento e pesquisa na Disoc/Ipea.
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(direito, politica, economia, cultura etc.) que mobilizam questdes e linguagens
proprias. Os limites das relagdes entre os campos sio a prépria linguagem e as
tradi¢oes nas quais se inserem.

Muito do que justifica as politicas pode ser encontrado no préprio direito.
A prépria argumentagao juridica justifica a intervengao publica e a orienta. Por essa
razio, nos valeremos da reflexao a respeito dos direitos culturais para aproximar
a cultura da educagdo. Antes disso, porém, faremos um longo didlogo com a
tradigao da arte-educacio no Brasil, que conversa com o pensamento pragmatista
de John Dewey. A questao principal do pragmatismo ¢ a experiéncia e, portanto,
a arte como experiéncia. Daf a estratégia pragmatista de borrar as fronteiras
entre arte e cultura, aproximando-as de modo decisivo da formacio integral
do individuo e relacionando-as com as capacidades de mobilizar repertdrios
artistico-culturais para resolver e produzir sentidos no cotidiano.

O mesmo apagamento de fronteiras ¢ realizado entre cultura e educagio.
A reflexao sobre direitos culturais e direitos & educa¢io permitird aproximar
as duas respectivas politicas setoriais em trés sentidos: ) a cultura qualifica a
educagio e vice-versa; ii) os direitos autdnomos da cultura e da educag¢io tém
a mesma estrutura argumentativa em torno dos direitos subjetivos publicos e
do direito de autoformacio dos individuos; e 7i7) a configuracio da ideia de
direitos iguais para todos faz da territorialidade uma dimensao central das politicas
publicas e nas medidas de sua efetividade. A territorialidade é um dos critérios que
permite responder a questoes como a da forca da institucionalizacio de respostas
a problemas politicos, se essas respostas sio abrangentes e se tém intensidade e
legitimidade suficiente para responder aos desafios colocados. A representagao do
territério e da agdo publica, por sua vez, oferece valiosas informacoes a respeito da
efetividade das politicas.

Os trés sentidos mencionados sio interdependentes e se constituem em
elementos integrantes do conceito de politicas publicas como paradigma. O conceito
chama a atengio para os aspectos cognitivos, suas implicacoes nas mediagoes e
interagdes simbolicas entre atores, bem como os sentidos que sao atribuidos aos
aspectos instrumentais das politicas. Af reside a andlise cognitiva (Muller, 2000),
segundo a qual as politicas publicas constroem-se de mapas de interpretagao e
argumentagao a respeito do que legitima a agao piblica; mapas estes que servem
de referéncia para o uso de instrumentos de politicas. Lembremo-nos de que o
tema das politicas ptblicas e suas relagdes com os instrumentos de agao é pouco
explorado. A maioria das andlises se debruga nas atividades e na parte mais visivel
dos fendmenos relacionados a agao publica, ou seja, os discursos, as ideias, a
mobilizagao dos atores, os féruns, as agéncias etc. Todavia, analisar a acio puiblica
a partir dos seus instrumentos e usos é imprescindivel, jd que toca na questao dos
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limites e potenciais para a agdo (Silva, 2012). No quadro 1, separamos alguns
exemplos e definimos o préprio conceito de instrumentos de politicas.

QUADRO 1
Instrumentos de politicas publicas

Dispositivos técnicos (juridicos ou tecnolégicos) que permitem traduzir principios em acées concretas e

ncei o ’ )
Conceito coordenadas entre poder publico e atores de diferentes tipos.

Conveniamentos, prémios, bolsas, chancelas, avaliages, visitas, relatdrios, sistemas de monitoramento e

Tipos de instrumentos ) ) -
P acompanhamento, documentos, cartilhas, procedimentos, indicadores, entre outros.

Elaboracdo dos autores.

O foco nos instrumentos permite reconstruir analiticamente a tradug¢io do
discurso em prética, bem como demarcar as fragilidades, op¢oes e falsas opgoes
colocadas pelo discurso ou pelas ideias mais abstratas da politica. Lascoumes e Le
Galés (2004) definem os instrumentos de politicas ptblicas da seguinte forma:

o conjunto de problemas colocados na agenda das politicas publicas e que implicam o
uso de ferramentas (orcamentagao, técnicas, meios, operagoes, dispositivos, projetos)
que permitem materializar e operacionalizar a agio governamental (Lascoumes e Le
Gales, 2004, p. 2, traducao nossa).

Em geral, leis e normas, recursos econémicos e fiscais, informacéoes e
comunicagdes sio instrumentos, e é raro que um programa de agdes publicas
use apenas um instrumento operacional.” No caso da educagao brasileira, temos
instrumentos importantes que devem ser analisados ou que, no minimo, devem
contextualizar qualquer andlise. Nessa drea tem-se a ideia de sistema educacional;
de pacto federativo, que preconiza a cooperagio entre os entes governamentais
federados; e, finalmente, tém-se mecanismos financeiros — o Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério (Fundef)
e, depois, o Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educacio Bésica e de
Valorizagio dos Profissionais da Educagao (Fundeb) — que permitem sedimentar
no territério uma politica educacional ampla e universalista, inclusive com indugao
do processo formativo dos professores. O conjunto de instrumentos pode ou nao

5. "Aplicado ao campo politico e a acdo publica, daremos como defini¢do operacional de instrumento de politica:
um dispositivo técnico com vocagdo genérica, portador de uma concepcao concreta das relagdes politica/sociedade,
sustentada por uma concepgdo da regulagdo. E possivel diferenciar os niveis de observacdo distinguindo: instrumento,
técnica e ferramenta. O instrumento é um tipo de instituicdo social (recenseamento, cartografia, regulamentagao,
taxagdo etc.); a técnica é um dispositivo concreto que operacionaliza o instrumento (a nomenclatura estatistica, o tipo
de figuracdo grafica, o tipo de lei ou decreto); enfim, a ferramenta é um microdispositivo no interior de uma técnica (a
categoria estatistica, a escala de definicdo da carta, o tipo de obrigaco previsto por um texto, uma equacéo calculando
um indice)" (Lascoumes e Le Galés, 2004, p. 14, traducdo nossa).
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funcionar na forma de sistemas.® Os indicadores tomam parte significativa
nao sé dos processos, mas também da andlise das politicas ptblicas. Em caso de
serem georreferenciados na forma de mapas ou cartogramas, esses indicadores
permitem uma visualizagao rdpida e econdmica do estado das politicas publicas e
de seu desenvolvimento.

Considerando esses elementos, este trabalho faz movimentos simples.
A secdo 2 aproxima a arte da experiéncia. A discussdo do pensamento deweyano é
central aqui. Ao contrdrio de supor a arte como estando relacionada ao sublime,
Dewey a recoloca como experiéncia a uma sé vez, individual e coletiva. Em seguida,
na secio 3, sob a inspiragio do pragmatismo, desconstréi-se a distancia entre o
direito cultural e o direito a educagdo. A estratégia é apresentar as duas formas
do direito, com especial énfase no direito cultural, para depois mostrar que elas
pressupbem o mesmo principio metafisico: a autonomia do individuo, o direito de
formagio e de compartilhamento dos bens simbélicos produzidos pela coletividade.
A segio 4 é o coroldrio prético das duas anteriores. Nesta parte, aproximam-se os
direitos a cultura e & educagio a partir da reflexdo sobre sua efetividade. A efetividade
aqui é respondida pela cobertura e qualidade do ensino das artes e da cultura no
Ambito da escolariza¢io bédsica. Novamente, a inspiracio aqui é a de Dewey, autor
recepcionado no Brasil no processo da arte-educagio. Na segao 5, ampliamos a
discussdo do estado do campo de arte-educagio a partir de um didlogo com os
trabalhos de Ana Mae Barbosa. Por fim, na se¢io 6, fazemos os comentdrios finais.

2 DEWEY, A ARTE E A EXPERIENCIA ESTETICA

Nesta se¢ao, a intencao é contextualizar rapidamente o pensamento de John Dewey.
Este autor, por meio do pragmatismo, aproxima arte e experiéncia. A arte—educagéo
centra seus mecanismos pedagdgicos e diddticos na ideia de que o aprendizado se
« . » .« A . . .
assenta na “prova do pudim”. A experiéncia educacional, a partir de Dewey, deve ser
experiéncia reflexiva, deve concentrar-se na formagao integral do individuo, isto ¢,
na concepgio de individuo dotado de intelecto, mas também de percepgao estética,
afetos, habilidades, capacidades etc. A cognicdo nao se limita a formacio de juizos.

6. Saviani (2000) afirma que temos estrutura, ou algo parecido a um conjunto de instituicbes que ndo se articulam ou
ndo sao agenciadas de forma sistematica e intencional. Para esse autor faltam os elementos basicos que pressupdem
um sistema: j) clara consciéncia dos problemas nacionais da educacéo; /i) claro conhecimento da realidade nacional;
ii) expressao de uma teoria da educagdo nacional; iv) produto intencional de uma atividade intencional; v) conjunto
de vérios elementos relacionados entre si de modo a formar uma unidade; e vi) coeréncia em relagdo a objetivos e
meio. Assinalemos apenas trés pontos da ampla argumentacéo do autor. Em primeiro lugar, Saviani (2000) demonstra
a inconsisténcia terminoldgica usada para designar o sistema. O termo seria usado para ensino, escola ou educacao de
forma indistinta e, mesmo, para os diferentes niveis de ensino ou, ainda, para os niveis federativos. O segundo ponto
é que o sistema teria sido mencionado mas, segundo Saviani (2000, p. 103), citando Lauro Oliveira, como se o pais
fora “um pais desenvolvido com ampla e tranquila rede escolar que atenda satisfatoriamente as exigéncias sociais”.
O terceiro ponto é que os objetivos educacionais ndo sao claros, pois sdo formulados de modo geral, de tal forma que
serviriam para “qualquer pais do mundo”. Formar um sistema nao € algo que valha por si. Para uma anlise da nova
Lei de Diretrizes e Bases (LDB) (Lei n® 9.394/1996), ver Saviani (1997).
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O pragmatismo filoséfico surgiu nos Estados Unidos na virada do século XIX
para o século XX e foi fundado por Charles Peirce (1839-1914), William James
(1842-1910) e John Dewey (1859-1952). E no minimo curioso pensar que
justamente um movimento conhecido vulgarmente como oportunismo na busca de
fins materiais tenha se aventurado a se pronunciar sobre arte — a qual imaginamos
ser contemplativa e pouco prética. Essa primeira intuicio é capaz de causar algum
desconforto, o que nos leva a especular a respeito das razdes que impulsionaram
os pragmadticos, sobretudo John Dewey, a se ocupar da arte. Para entender esta
relagio, tomamos como pano de fundo a interpretagao da cultura como reveladora
de valores e crengas que se manifestam por meio de agoes.

A implicagdo da concepgao pragmadtica de arte refere-se ao fato de que os atos
de fazer e de apreciar obras sdo contextualizados na experiéncia dos individuos
e, portanto, passam a ser concebidos por influéncia de intimeros outros fatores e
nio apenas aqueles exclusivamente artisticos. A comunicagio com tais fatores que
estao presentes na trivialidade da vida cotidiana é o cerne da critica pragmdtica a
concepgao da arte. O pragmatismo critica as concepgdes que desconectam a arte
de seus contextos (Cometti, 2008, p. 164-166).

Os tltimos momentos de O Desenvolvimento do Pragmatismo Americano
(Dewey, 2007) contém verdadeira introdugio sobre os pressupostos do pensamento
deweyano. Dewey reconhece que o pragmatismo possui for¢a potencial para
inaugurar uma tradicdo, pois o elemento teleoldgico do pensamento em particular
(e ndo em abstrato) estd presente. A instabilidade da histéria e a sua abertura ao
futuro, segundo Dewey, permitiram o desenvolvimento do pragmatismo — corrente
que concebe 0 mundo em formagio continua e dd espaco a indeterminagao. Uma das
caracteristicas centrais do pragmatismo deweyano ¢ nio se deter em fronteiras
arbitrdrias e sociologicamente construidas do pensamento. O antifundacionalismo
do pragmatismo afasta postulados a priori e nio é exatamente contrdrio & metafisica.
O pragmatismo procura redescrever a experiéncia a partir de exemplos que a tornem
mais rica e edificante. As descri¢oes metafisicas sao edificantes, podendo assim ser
formativas; em caso contrdrio, podem limitar as possibilidades da experiéncia, e
dessa maneira devem ser refutadas.

Na pragmadtica de Dewey, se estd diante de uma espécie de metafisica da
experiéncia, e, por essa razio, h4 justiﬁcativas que acontecem 4 posteriori, com
a prépria experiéncia. Esta nao pode ter seu significado predeterminado ou
reduzido a um padrao abrangente (Kloppenberg, 1996, p. 101-104). Ora, sendo
a experiéncia a intersec¢io da consciéncia prépria com o mundo, a tentativa de
se compartimentar dimensoes da vida seria inadequada. A continuidade entre a
percepgao individual e o mundo reflete o apelo do pragmatismo como sendo o fato
de que os nossos interesses se comunicam com as discussoes filoséficas. E este o
embrido do pensamento de Dewey, a respeito do qual passamos a dissertar a seguir.
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Embora o pragmatismo tenha atingido o dpice nos Estados Unidos, Dewey,
prudentemente, atenta para o fato de que este sistema de pensamento teve sua
génese na Europa. As palavras do autor justificam-se em virtude de sua observacao
a respeito da inclinagio americana em desdenhar a importancia da tradigao e da
racionalidade como feitos do passado. O filésofo reconhece que existem boas e mds
tradigoes e, em relagio as dltimas, quando provocam deteriora¢do em nossas vidas,
¢ possivel encontrar conforto na ideia de que o mundo estd recomegando diante de
nés, o que é o cerne de uma espécie de reinterpretagao da metafisica — reinterpretagao
porque a justificagdo do pragmatismo nao tem relagao com pressupostos a priori.
A indeterminacio do futuro passa por algum grau de determinacio por meio
da conduta humana, a qual se justifica a si mesma a partir do momento em que
ela é praticada a fim de aumentar o valor da vida. Neste sentido, o individuo
assume o papel de sujeito do processo de mudanca da realidade; ele, por meio
de suas acoes racionais e criativas, ¢ capaz de propor alteragoes nas tradicoes e
institui¢oes. Diante da responsabilidade do individuo, Dewey acredita ser importante
o desenvolvimento da inteligéncia como a tinica crenga necessdria 2 moral e 4 vida
social. E completa, finalmente: quanto mais se aprecia o valor intrinseco, imediato
e estético do pensamento e da ciéncia, quanto mais se toma consciéncia de que a
prépria inteligéncia acrescenta alegria e dignidade 4 vida, tanto mais se sente pesar
frente a situagao em que o exercicio e a alegria da razao encontram-se limitados
a um grupo social restrito, fechado e técnico, e tanto mais dever-se-ia perguntar
como seria possivel fazer todos os homens participantes desse inestimédvel bem

(Dewey, 2007, p. 242).

A indeterminagio do futuro, o respeito pela tradi¢io e a presenca da figura
do individuo educado como centro do pragmatismo permeiam o pensamento
deweyano, e, adiante, estas trés caracteristicas poderéo ser vistas na teoria da
arte como experiéncia. O afastamento de debates intermindveis a fim de que se
testassem as ideias na pritica por meio da experiéncia ¢, de fato, o baluarte do
pensamento pragmadtico, e ¢ também a reagio dos norte-americanos a percep¢io
de que a veiculagio da visio de mundo europeia nao fazia tanto sentido naquele
contexto. A maneira como vai se formando a autenticidade desta corrente depende
do compromisso de cada um com o valor estético do pensamento, o que antecede
a experiéncia. A justificativa de Dewey para falar de arte também representa
um convite  reinterpretagio do pragmatismo; comentadores de Dewey, alids,
consideram a teoria da arte como experiéncia o ponto-chave para compreender
toda a filosofia deweyana (Neubert, 2009, p. 12). Isto significa que a abordagem
da arte configurar-se-ia, em dltima andlise, em verdadeiro teste do alcance e
do significado do sistema pragmdtico por meio da abordagem da experiéncia
estética. Esta, de maneira simpldria, consistiria no resultado do enriquecimento
da experiéncia imediata.
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Antes de avancar, tomemos dois exemplos que iniciam uma espécie de
didlogo para ilustrar que, neste caso, a abordagem a respeito do que se entende
por arte engloba certa visao de mundo e, inclusive, tensiona o arsenal de crengas
dos individuos. Os episddios aqui narrados sdo curtos e nao sao totalizantes do
que pensam Gilles Deleuze e Igor Stravinsky a respeito de suas respectivas relagoes
com a arte. O que dizem esses dois personagens, intuitivamente, comunica-se com
o pragmatismo deweyano; no entanto, somente a partir dos pormenores da teoria
da arte como experiéncia é possivel construir algum intercimbio.

Deleuze, em entrevista concedida a Claire Parnet no final dos anos 1980,
revelara nao se considerar uma pessoa culta porque nio possufa saber de reserva, ou
seja, tudo o que procurava conhecer servia a algo imediato, a realizagio de uma tarefa
especifica. Segundo o fildsofo, o saber de reserva seria semelhante a uma espécie de
verborragia que ronda os cultos, trata-se da necessidade de falar e expor acimulo
de conhecimento sobre os mais diversos e randoémicos assuntos. A ideia de cultura
como amontoamento de saberes ¢ repelida por Deleuze (1994, p. 11): “odeio a
cultura, ndo consigo suportd-la”. Diante da assertividade do entrevistado, Parnet
insiste e desloca a discussao de maneira a apresentar o seguinte paradoxo: muito
embora o préprio Deleuze nio se considere culto e nem mesmo aprecie a erudigio,
existe um esforco dele voltado a cultura que se identifica por meio do hdbito de ir
a museus ou a cinemas. A explicagao em seguida desfaz o paradoxo e acrescenta o
olhar do filésofo sobre suas prdticas: a motivacio de Deleuze para cultivd-las tem a
Ver com sua espera por encontros com coisas — uma musica, um quadro, um filme —
que o mantenham conectado 2 filosofia por meio de uma ideia (Deleuze, 1994).

Em Poética Musical (Stravinsky, 2006), Stravinsky listou seis ligoes que
foram proferidas em forma de conferéncia na Universidade da Harvard, em 1939.
Na dltima li¢do, o compositor cuida da performance ou execucio e demonstra
preocupagio com a percep¢ao musical apds o advento do rédio. Para ele, a nova
tecnologia nao representa qualquer esfor¢o ao ouvinte; a musica passou a ser
encarada apenas como deleite que paralisa os ouvidos porque estd ausente o empenho
necessrio ao despertar do interesse musical. O compositor russo acredita que o
papel ativo do ouvinte ¢ proporcionado por meio da instru¢io musical, o que faz
com que ele se torne participe na composicio. A difusdo da musica mecanica, muito
embora seja consequéncia do desenvolvimento tecnoldgico, também é responsavel
por acentuar o generalizado desinteresse pela educagio e a passividade dos ouvidos,
levando-os a saturagio (Stravinsky, 2006, p. 158-160).

Por meio de uma primeira interpretagao do que dizem Deleuze e Stravinsky, é
possivel especular que, embora partam de lugares diferentes — aquele é espectador
e este é artista —, ambos destacam o papel ativo de quem observa a arte. Deleuze
move-se a fim de ter encontros com coisas que sugiram uma ideia capaz de
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desassossegi-lo, a partir da qual ele possa continuar na filosofia, criar conceitos.
Stravinsky, apesar de admitir que o ouvinte corrente ¢ aquele que nio conhece
musica, d4 a ele a potencial condigao de compositor quando este mesmo ouvinte
age de forma a se instruir musicalmente.

Em contrapartida, Deleuze e Stravinsky, por detrds dos encontros com filmes e
quadros e do entendimento do significado da composi¢ao musical, revelam concepgoes
de arte e de cultura que parecem antagonicas. Deleuze acredita que os encontros com
coisas podem revelar ideias, bastando que se esteja aberto aqueles. Encontros siao
concretos ¢ fazem parte do mundo sensivel. Ao contrdrio, o compositor russo é
enfdtico ao dizer que boa parte dos ouvidos jamais compreenderd uma pega por
auséncia de conhecimento musical formal. E como se o sublime da misica, para
Stravinsky, fosse revelado por uma histéria de técnica e uma linguagem prépria, as
quais, quando compreendidas, elevam o ouvinte a condi¢o de compositor.

Essa primeira interpretagdo mais intuitiva, no entanto, nao responde algumas
questdes: ora, ndo ¢ por meio do saber de reserva que, de certa forma, se reconhece
estar diante de um encontro? Ainda que Deleuze refira-se ao conhecimento
cumulativo com algum desdém, nio estaria também o filésofo fadado a ele?
De outro modo, as sensagdes causadas pela mdsica nao constituem uma forma
de euforia mediante a qual o ouvinte reconhece a sua magnitude, por menos
formalmente instruido que ele seja? A respeito de todos esses questionamentos, a
hipétese é de que as respostas a eles nao sao tao assertivas e nao podem ser dadas de
forma estanque. De certa forma, Deleuze e Stravinsky, com suas particularidades,
referem-se a elementos do conceito de experiéncia estética.

Ao dizer que a experiéncia imediata pode ser também estética, Dewey rompe com
dualismos j4 arraigados na tradicio do pensamento filoséfico (Dewey, 2010, p. 13):
natureza/experiéncia, teoria/pratica, arte/ciéncia, arte erudita/arte popular. Estas
divisoes sao desfeitas quando se reconhece que elas nao se contrastam por sua
natureza, mas porque as praticas assim as conceberam. Dessa forma, a experiéncia
comum e a experiéncia estética nao se encontram em polos extremos de uma
mesma reta porque pertencem a esferas contrastantes da prépria natureza; em
verdade, as diferencas entre uma e outra podem ser ressignificadas a fim de serem
concebidas como funcionais e ndo mais substanciais. A funcionalidade das diferencas
é responsavel por uma espécie de ininterrupgao empirica que esvazia a tentativa de
se analisar categorias de forma antagbnica. A experiéncia estética concebida como
pertencente as coisas da alma e que se contrapoe a experiéncia imediata por fazer
parte do mundano nio faz sentido para Dewey; isso porque a tarefa da filosofia
da arte, segundo ele, reside em restaurar a continuidade entre as formas refinadas da
experiéncia, sendo estas as obras de arte e os eventos do cotidiano constituintes
desta dltima (Dewey, 2010, p. 12-17). Esta concepgio da filosofia da arte é que
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permite dizer — voltando ao inicio — que a magnitude da musica como possivel de
ser apreendida somente pela instru¢io para Stravinsky dialoga com os encontros
corriqueiros de Deleuze que sao a mola propulsora a sua atividade filoséfica.

A observagio inicial a respeito da teoria da arte como experiéncia concerne a
proposta maior de Dewey e tem reflexo neste trabalho. Para que nao nos percamos,
vale a pena dizer qual a sua pretensio mais geral e o que nao faz parte de seu
escopo. A sistematizacio destas questoes mais gerais serd feita com base na prépria
introdugao de Arte como Experiéncia, de Abraham Kaplan, filésofo influenciado
pelos pragmdticos cldssicos. Primeiramente, no se deseja discutir os elementos que
devem integrar determinado quadro, musica ou poema para que sejam considerados
obras de arte. Dewey nio se preocupa com a identidade da obra, mas com o que
a torna estética. Seu interesse diz respeito a relacio entre aquele a quem pertence
tal experiéncia e o que determinado produto artistico é capaz de fazer com e na
experiéncia (Dewey, 2010, p. 21). A apatia e imobilidade nao tém lugar na concep¢io
deweyana. Nossos personagens, Deleuze e Stravinsky, falam deste mesmo processo
de atividade. Deleuze, em relagio a ida a encontros com coisas que o mantenham na
filosofia, e Stravinsky, em relagao a procura por instrugao musical como necessaria
ao processo de entendimento das composi¢oes. O individuo, como senhor de
sua experiéncia, é quem tem a responsabilidade de tornd-la estética por meio da
relagio ativa com o produto artistico. A pergunta que daf deriva é: se determinado
produto se transmuda em estético, a depender da reacdo individual, ndo estarfamos
falando de exacerbado relativismo na filosofia da arte? E a resposta negativa se
impoe, pois Dewey também considera as circunstincias da experiéncia, as quais
sa0 objetivamente contextualizadas. Em suma, os critérios que determinam o
produto como obra sio discutidos pela critica de arte, por exemplo, enquanto,
no caso da experiéncia estética, esta pode se dar de maneiras diversas, a depender
do individuo que a retém, mas sua objetividade e particularidade sao dadas pelo
contexto desta mesma experiéncia.

O que ¢ estético pode nao ser belo: a teoria da arte como experiéncia nio
se preocupa com a beleza dos produtos artisticos. Esta segunda observacio deriva
da anterior e tem lugar devido a certa abordagem contemplativa, segundo a
qual somente o que ¢ refinado alcangaria o szatus de arte. Alids, para Dewey, o
rétulo “obra de arte” jd significa a implicacdo de determinado produto artistico
na experiéncia de alguém (Dewey, 2010, p. 310). Dewey posiciona-se contra a
visdo da arte que necessita de conhecimento e habilidades especificas e, por isso,
guarda alguma erudigio; a arte como experiéncia é uma teoria que se propoe
acessivel (Mattern, 1999, p. 55). A divisao entre a alta cultura e a cultura popular
nao tem espago no pensamento deweyano — até mesmo por ser a consequéncia de
seu rompimento com dualismos. Para ele, tanto o sublime das belas-artes como o
popular podem ser estéticos, independentemente de serem belos. Os termos que
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delimitam o que é a arte s20 a rotina em um extremo e o impulso caprichoso no
outro, enquanto o que ¢ estético conecta-se a resposta apreciativa do observador

(Dewey, 2010, p. 24-42).

A respeito do uso de artistico e estético como sindnimos ou nao, Dewey
mostra desconforto com o fato de ndo existir uma tnica palavra que nomeie ambos
os processos considerados conjuntamente. Trata-se de preocupagio que deriva da
tentativa do filésofo pragmdtico de se afastar de dualismos. A separagio de arte e
estética como categorias autbnomas pode implicar o entendimento da arte como
algo a ser valorado mais que a estética, porque a arte seria consequéncia do ato
criativo, enquanto a estética se refere a frui¢io, portanto, o sujeito que aprecia
nada teria a dizer ao ato criativo. Assim, como Dewey pretende mostrar que fazer
algo e estar sujeito a algo representam a afinidade entre a arte como produto e
a percep¢do como prazer, ele opta por utilizar o termo estético para significar o
processo relacional entre artistico e estético e para se referir ao aspecto apreciativo
e nao de mero reconhecimento por parte do observador (Dewey, 2010, p. 126).
Artistico e estético se interpenetram, de maneira que essas qualidades nio existem
autonomamente. A obra verdadeiramente artistica é moldada para uma percep¢io
receptiva — atitude de espectador que, inclusive, o artista incorpora em si ao criar.

A explicagao do que ¢ artistico reflete na intencio do artista, realizada no
produto artistico e na interpretagio deste produto por parte de quem o aprecia.
Assim, da mesma forma como se tem o produto a partir do esfor¢o do artista, que
nao consegue colocar sua inten¢io de forma automdtica, também a interpretagao
do produto nio pode estar destacada do designio de quem o faz. E neste momento
que a visao artistica ¢ objetivada para o artista e para o espectador e, claro, passivel
de falhas, uma vez que ¢ possivel declarar uma inten¢ao de forma errada e interpretar
enganosamente o que estd objetivamente dito no produto. Dewey atribui a
critica responsdvel a fungao de ajustar a interpretagio do espectador reeducando
sua percep¢do; no entanto, o que ocorre ¢ que, segundo o filésofo, os meios de
comunicagio de massa concorrem para a degradagao do bom gosto, o que afasta o
espectador do discernimento (Dewey, 2010, p. 41-45). Eaesta degradagao também
que Stravinsky se refere ao comentar sobre o rddio como a tecnologia que torna os
ouvidos preguigosos e que os afasta da educagio musical.

Nesse momento, tem-se um aparente paradoxo. Ao mesmo tempo em que a
teoria de Dewey ¢é inclusiva e hd espaco para conceber a diversidade das experiéncias,
podendo ser origindrias em obras consideradas eruditas ou populares, existe
também certa lacuna para se dizer que Dewey valora algumas experiéncias como
mais edificantes que outras. Diz-se paradoxo aparente porque, em verdade, essas
ideias ndo sdo contraditérias, mas complementares, ou, no minimo, trata-se de um
paradoxo mal compreendido, mal colocado. Ao romper com o antagonismo entre
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aarte erudita e a vida ordindria, Dewey nio estd dizendo que, no final das contas,
elas s30 a mesma coisa e tampouco propoe a degradagao do valor das obras de arte; a
hipétese da teoria da arte como experiéncia ¢ de que as qualidades que se encontram
na arte podem ser vistas na experiéncia comum (Dewey, 2010, p. 72). Em verdade,
rechacar a dualidade equivale a um método de olhar para categorias, as quais seriam
analisadas separadamente porque, por sua natureza, nao se comunicariam. A op¢ao
metodolégica de Dewey ¢ atentar para as diferengas entre essas categorias, porém
considerando que podem ser examinadas conjuntamente: as obras de arte sao formas
refinadas de experiéncia e a vida ordindria é onde se constitui a experiéncia que
pode ser edificante. Por meio de um olhar de continuidade, obra de arte e vida se
encontram. A vida ordindria nio ¢ o mesmo que uma obra de arte por exceléncia,
mas ¢ a partir daquela que esta se forma; a maneira como isso ocorre depende da
dimensao estética que ¢ dada a uma experiéncia. O préprio Dewey dd exemplo
para clarificar o que ele quer dizer:

quem se propde teorizar sobre a experiéncia estética encarnada no Partenon precisa
descobrir, em pensamento, o que aquelas pessoas em cuja vida o templo entrou, como
criadoras e como as que se compraziam com ele, tinham em comum com as pessoas
de nossas préprias casas e ruas (Dewey, 2010, p. 61).

A respeito da compartimentaliza¢io das belas-artes, Dewey cita um fato que
contribuiu para o fendmeno: a criagdo dos museus. Seus visitantes dificilmente
olham para as obras com um cardter investigativo a fim de entender como seria a
vida dos personagens retratados em um quadro ou como seria o cotidiano de um
pintor impressionista em relagio 4 maneira atual de se viver, por exemplo. A forma
passiva de observar a obra tem ligacio com o desenvolvimento dos museus como
lugares ideais para se guardar a arte, principalmente porque esses ambientes, muitas
vezes, simbolizam a ascensao do nacionalismo e militarismo; exibe-se o esplendor do
passado de determinada sociedade e as conquistas que acumularam bens. O outro
fator que influenciou o surgimento dos museus como lugares separados da vida
comum foi o crescimento do capitalismo, especificamente o surgimento dos novos
ricos. Para Dewey, o arquétipo do colecionador de obras de arte corresponde ao
arquétipo do capitalista. Da mesma forma que seu dinheiro atesta sua posi¢ao no
mundo econdmico, a acumulagio de obras, construgao de éperas e produgao de
espetdculos atestam sua superioridade cultural. A consequéncia desse fendmeno é
que obras marcadas por certa historicidade na comunidade passam a ser isoladas
de suas condi¢oes de origem, o que afasta a possibilidade do florescimento de
expressdo cultural espontanea.

O estilo pragmidtico de Dewey ¢é perceptivel na forma como ele enuncia o
problema com o qual a teoria pretende dialogar: de que forma o fazer cotidiano
alcanca o status de estético? A explicagio nao é imediata. O filésofo elucida,
primeiramente, o significado de experiéncia normal, a qual repousa sobre uma
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concepgio de vida biolégica. A vida humana acontece por causa da interagao com o
ambiente e, quando necessdria a adaptagao ao meio, ocorrem momentos de tensao
e também de equilibrio. A forma é atingida quando hd estabilidade, embora mével.
Por sua vez, a ordem ¢é o pressuposto semelhante ao estético e que permite a vida;
ela se forma a partir das relacoes de interagdes harmoniosas que as energias, no
sentido bioldgico, possuem. As interagoes energéticas sao o germe da experiéncia
direta que, grosso modo, implica troca ativa e alerta com o mundo (Dewey, 2010,
p. 74-84). O ir e vir de rupturas e continuidades ao longo do tempo constitui a
potencialidade de a experiéncia da criatura viva ser estética.

O percurso da justificagao da teoria também passa pelo questionamento a
respeito da separagio entre a arte refinada e a vida em sua concepgao bioldgica.
A compartimentagao institucionalizada destas duas formas representa, em tltima
andlise, a contraposi¢io entre o intelecto e os sentidos. No caso da experiéncia,
¢ por meio dos sentidos que a criatura viva interage com o mundo; a mente é
responsdvel por tornar a interagio frutifera, em razao dos significados e valores que
sdo apreendidos. Sentidos e intelecto mantém a afinidade necessdria & continuidade
da arte; “¢ a prova de que o homem usa os materiais e as energias da natureza com
a inten¢do de ampliar sua prépria vida, e de que o faz de acordo com a estrutura
de seu organismo” (Dewey, 2010, p. 93). Essa ideia ¢ tensionada por meio da
desconstrucio de outro dualismo: belas-artes/arte atil — distingao que, para Dewey,
tem a ver com condi¢des sociais existentes. A determinagao de algo como estético ou
nio ¢ indicada pelo nivel de completude do viver, na experiéncia de fazer e perceber,
independentemente de existir submissao a uma finalidade. Esta, no entanto, é
tomada de maneira radical quando se fala em estética, pois representa a utilidade
em seu grau supremo: a estética contribui para a ampliagdo e o enriquecimento
da vida. Em uma escala maior, a cultura nada mais ¢ que a interacio prolongada e
cumulativa dos homens com o meio que os cerca (Dewey, 2010, p. 94-99).

A interacio do ser vivo com as condi¢des ambientas — a experiéncia — nem
sempre é consistente, seja por torpor, seja por interrupgoes. Ao contrario desse
tipo de experiéncia, tem-se a experiéncia singular — uma experiéncia —, que tem
cardter de consumacio e autossuficiéncia e se sobressai como um todo duradouro,
constituindo-se verdadeira unidade. A atividade do pensamento alcanga essa tal
unidade quando se chega a certa conclusio; as premissas que dao inicio a ele sdo,
aparentemente, independentes, quando, em verdade, s6 emergem quando hd
conclusdo; esta, por sua vez, é a consumagao de certo movimento de acumulagio
e antecipacio. A conclusio de Dewey é que uma experiéncia de pensar tem
cardter estético (Dewey, 2010, p. 109-113). Essa, talvez, seja a chave que conecta
o pragmatismo deweyano a sua teoria da arte. O pensamento atinge o seu auge
e, portanto, ¢ estético quando nio ¢ interrompido, quando buscamos alcancar a
unidade, para que os pontos de partida da atividade de pensar e a conclusao formem



Arte, Educacdo e a Prova do Pudim: entre os direitos publicos subjetivos e a

efetividade das politicas da arte ‘ 299

um todo coeso. A sua proposta é exigente: se o pensamento ¢ a manifestagio da
interagao do homem com o meio e pode evoluir para a condigio de estético,
devemos levé-lo a sério, porque seria incompleto e inconclusivo sem o cardter
estético. Assim, ainda que o pragmatismo pretenda testar o conjunto de crengas
na experiéncia, antes disso, encontra-se diante de convite a responsabilidade de
pensar sobre o ato de pensar. A qualidade do pensamento como estético incorpora o
préprio significado do ato de pensar; se nao é completo, nao é pensamento, porque
inestético. O inestético ¢é a caracteristica de um grande niimero de experiéncias e
estd posto entre dois limites: “em um polo, estd a sucessio solta, que ndo comega
em nenhum lugar particular e que termina — no sentido de cessar — em um lugar
inespecifico. No polo oposto estdo a suspensio e a constri¢ao que avangam desde as
partes que tém apenas uma ligagio mecinica entre si” (Dewey, 2010, p. 116-117).

A experiéncia integral, ao contrdrio do inestético, envolve mais do que
incorporar novo olhar para a consciéncia; necessita de reconstrucio no sistema
de crengas pessoais e, por essa razio, nem sempre ¢ divertida, mas envolve algum
grau de sofrimento que integra a percepgio. A esse respeito, Dewey cré que a
experiéncia ¢é afetiva, embora as emogdes nio sejam destacadas de acontecimentos
ou objetos — de novo, o filésofo afasta-se de dualismos e da compartimentagao; dessa
vez, posiciona-se contra a divisdo entre a observagio e os sentimentos despertados
por ela. Assim como a percep¢ao tem um qué de sentimental, a habilidade artistica
também precisa ser “amorosa’; o artista deve ter uma preocupagao real a respeito do
que faz (Dewey, 2010, p. 121-128). A preocupagio alia-se & observagao receptiva e
estética que o artista tem em relagio ao seu préprio trabalho. O que o caracteriza
como criativo é o esforco de se estabelecer uma experiéncia que tenha coeréncia
entre a percep¢do e o desenvolvimento do produto.

No criador, o sofrer da percepgio e o fazer se encontram; a dor estd presente
porque hd receptividade (perception) e nao mero reconhecimento. Aquela pressupoe
comogao interna e reconstru¢do, enquanto este nada mais é que uma espécie de
estere6tipo que serve a mera identificagio. O observador, para perceber, precisa
criar sua experiéncia por meio de caminho semelhante feito pelo criador e sua
percepgao. Quem ¢é por demais preguigoso, inativo ou embotado por convengoes
para executar esse trabalho nio vé nem ouve. Sua apreciagio ¢ uma mescla de
retalhos de saber com a conformidade as normas da admiragao convencional e
com uma empolgacao afetiva confusa, mesmo que genuina (Dewey, 2010, p. 137).

Stravinsky se refere justamente a esse esfor¢o ao dizer que o ouvinte, quando
¢ capaz de captar o que o compositor percebeu, atinge, ele mesmo, a posicao de
compositor; essa percep¢io do espectador é possivel, para Stravinsky, por meio
de instrugao musical. Da mesma maneira, a formagao de Deleuze é o meio pelo
qual o filésofo reconhece que estd diante de um encontro. De fato, hd algo de
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formagao necessdria para que o estético e o artistico se fundam em uma experiéncia
vital; a percepgao nao é puramente sentimental, assim como niao ¢ puramente
intelectual. Em uma experiéncia, nao é possivel separar o que ¢é afetivo, intelectual
e pratico. Essas partes se interligam em vez de se sucederem uma apés a outra

(Dewey, 2010, p. 138).

Até aqui, falou-se da continuidade entre obra de arte, vida ordindria ¢ o
significado de viver uma experiéncia. Tratamos, anteriormente, da percep¢ao
receptiva como esforco a ser realizado pelo observador a fim de entender o préprio
fazer artistico. Contudo, nio estd claro ainda que parAmetros sio necessdrios
para que os atos da vida cotidiana sejam considerados expressivos. A primeira
anotagdo que se faz é que o ato de expressdo tem por referencial aquele que se
expressa, ¢ diferencia-se da mera atividade. Essa distingao é importante porque
nao reduz o ato de expressio ao extravaso de emogao, assim como nio depende
da interpretagao reflexiva de quem observa. O expressar-se é o auge do processo
ordenado e consciente da incorporagio de valores ao acimulo de experiéncias
anteriores, de maneira que o transbordamento da impulsividade emocional, por si
s6, no implique em ato expressivo. A emogio nao é completa em si; na verdade, é
relacional e desperta para, de ou sobre algo objetivo. O ato expressivo, em suma,
¢ atividade natural a que é dada sentido e que passa a ser desempenhada como meio
para atingir determinada consequéncia pretendida conscientemente; quando ocorre
essa transformagao, se estd diante de arte embriondria (Dewey, 2010, p. 147-151).

Dewey expande o cardter individual da experiéncia estética ao considerd-la
também como a manifestagao da vida de uma civilizagao e como o indicador da
qualidade dessa mesma civilizagdo. Para isso, ele recupera o cardter comunitirio
das artes, de maneira a mostrar que, tal como a individualidade de uma obra de arte,
cada cultura tem sua individualidade coletiva. As atividades comunitdrias sio mais
que estéticas, pois reinem o pratico, o social e o educativo em um todo integrado,
introduzindo valores na experiéncia. Assim, se a arte expressa atitude de adaptagao
porque ¢ resultado da interago entre individuo e ambiente, a arte caracteristica de
uma civilizagao é o meio para entrar nas experiéncias mais profundas e completas
de um povo (Dewey, 2010, p. 551-560). Nos tltimos momentos de exposicio
da teoria da arte como experiéncia, Dewey sintetiza seu pensamento a respeito da
relagao entre arte e civilizagdo. Civilizar significa instruir nas artes da vida, o que é
mais que transmitir informacoes sobre elas. Exige-se comunicagio e participagio
nos valores da vida, por intermédio das quais a arte torna-se via de educacio.

E pela comunicagio que a arte se torna o 6rgao incomparével da instrugio, mas
o caminho ¢ tdo distante do que costumamos associar a ideia de educa¢io, um
caminho que eleva a arte tao acima daquilo em que estamos habituados a pensar
como instrug¢ao, que repelimos qualquer sugestao de ensino e aprendizagem ligada
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a arte. Na verdade, porém, nossa revolta é uma reflexdo sobre a educagao, que
age por métodos muito literais, os quais excluem e nio tocam nos desejos e nas
emogoes do homem (Dewey, 2010, p. 566-582).

A partir da formulagdo da arte como experiéncia, Dewey propde novo olhar
sobre a educagio. Sua inten¢do é de que a transmissio de saberes passe a ser
substituida por uma espécie de educagao estética que tenha a transformacao do
individuo como cerne. Muito embora hoje se conceba como necessério o ensino de
arte nas escolas, em virtude do desenvolvimento da imaginagao e da criatividade,
ele ainda assume papel secunddrio. Quase um século apds as publicagoes de Dewey,
parece que ainda se estd diante da mesma paralisia em relagiao ao que se deseja
com a educagao do individuo. Perguntas como “quais sio as habilidades que o
sistema educacional valora e por que sao valoradas?”, “o que vale a pena conhecer?”,
“o individuo educado possui quais aptidées?” sio centrais para compreender a
educagio estética. A explicagio para esta fragilidade ancora-se na visio de mundo
instrumentalista (Higgins, 2008, p. 8-11), que acaba por marginalizar a estética
na educagio porque vé na arte uma espécie de luxo. O instrumentalista concebe
a arte como artigo de luxo, algo desconectado das necessidades bdsicas ou que,
talvez, nem faga parte delas; para ele, o processo de aprendizagem deve focar em
habilidades que, de alguma forma, serao tteis na vida, como pontuagio em exames
e selecdo no mercado profissional. Pode até ser que esse tipo de habilidade seja
proveitoso para alguém reconhecer a arte no sentido mais académico — “esta obra
¢ impressionista” ou “essa musica é do perfodo barroco” —, mas nio significa que
aquele que reconhece tenha percepgao.

Embora tenha se falado a respeito da educacio no ambiente escolar, nao é
somente a instrugdo formal que pode ser chamada de educacio. E nem poderia
ser diferente, porque Dewey defende a sua forma mais natural, fruto da prépria
comunicagio, que ¢ a experiéncia. A escola, no entanto, ganha relevo por parte
do filésofo por causa de seu cardter associativo; por meio da escola, os mais novos
recebem uma espécie de preparacio anterior, a fim de que fagam parte das atividades
dos adultos. Além disso, a educagio formal possibilita a transmissio organizada
de episédios e descobertas de uma sociedade complexa (Dewey, 1979, p. 6-10).
A preocupacio de Dewey é que a escola se torne abstrata e livresca, como se
o conhecimento transmitido fosse suficiente a formacio do individuo. Como
consequéncia do rompimento com dualismos, o fildsofo acredita que a teoria da
escola nao pode ser separada da vida prdtica; a intelectualidade aprendida por meio
de simbolos, quando influencia certa atitude social, confere relevo a experiéncia
mais trivial. O que se espera ¢ que niao haja separagio entre o conhecimento
adquirido formalmente e aquele disperso, apreendido por outros meios, que acaba
por integrar também a personalidade do individuo educado.
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3 DIREITOS, POLITICAS E EXPERIENCIA CULTURAL

Até aqui apontamos os movimentos conceituais do pensamento deweyano que
recolocam a arte no contexto das experiéncias estéticas individuais e coletivas.
A experiéncia integra os multiplos aspectos que compéem o homem enquanto ser de
percepgao, afetos, pensamento e imaginagio. Assim como para Tocqueville o cerne
da democracia ¢ a liberdade, para Dewey é o desenvolvimento da inteligéncia, e a
escola seria um dos ambientes que permitiria organizar o conhecimento coletivo.
Tal como a arte e a estética, a democracia deve ser associada a prova do pudim.
A democracia encontra seu teste de utilidade na experiéncia coletiva, e, por essa
razdo, ¢ atil associar a democracia cultural a um complexo jogo entre direito,
politicas publicas e experiéncia.

A ideia de democracia cultural enseja interpretagdes que influenciam a
estrutura da Constitui¢do Cultural e os direitos culturais af previstos. Democracia,
constitui¢do e direitos culturais dialogam e se relacionam, mas, inicialmente, é
necessdrio chamar atengo para trés notas a respeito da democracia cultural, que,
por representar um cendrio maior, acaba sendo também o norte para a formulagio
de politicas (Barbosa, Ellery e Midlej, 2008, p. 227-230). A primeira nota diz
respeito 2 ideia de necessidade da participagao social na tomada de decisoes do
processo politico para fortalecer a democracia cultural. A segunda tem a ver com
a promogao das artes mais tradicionais, visando a formacio de publico. Por fim, a
democracia cultural reconhece contetdos diversificados de modos de vida, de
maneira que a cultura mais cotidiana também passa a ser objeto de politica.

As notas que imprimem um olhar inicial a respeito da democracia cultural
ganham densidade com a Constituigao Federal de 1988 (CF/1988). A chamada
Constitui¢do Cultural, além de tratar de cultura especificamente nos arts. 215 ¢ 216
e em outros dispositivos, prevé o federalismo cooperativo no campo e é pioneira
a0 oferecer alguma nocio de operacionalidade das politicas. Os direitos culturais
inseridos no documento constitucional, por sua vez, compdem o rol de direitos
e liberdades individuais. A liberdade de pensamento e de crenga, os direitos de
autor e os direitos de participacio politica integram este catdlogo. Nao s6 isso, mas
os direitos culturais também tém uma vertente que exige acoes especificas e, por
essa razio, seriam direitos sociais — para usar categoria mais comum no direito.
O Estado Cultural, entio, passa a ter dupla atribui¢io: uma de protegao aos
individuos contra excessos do poder publico e uma de proatividade na realizagao
de atividades no Ambito da cultura.

Esta secao pretende analisar, por meio de revisao de literatura juridica, a
estrutura dos direitos culturais e a justificativa para que eles sejam considerados
a chave de operacionalizagao de uma série de politicas culturais. Muito embora a
cultura seja considerada dever do Estado desde a Constituigio de 1934, é a de 1988
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que inova ao tratar de direitos culturais e de politicas de patriménio e incentivo a
produgao cultural. Diante da ampla significacio da cultura impressa na CF/1988,
de antemao, nio é necessdrio (ou possivel) falar de conceito da cultura, bastando
que se trabalhe com aproximagdes, mediante as quais se forma a relagao entre a
unidade positivista de um direito e a dinimica das politicas.

No 4mbito juridico, o tratamento que se d4 aos direitos culturais quase sempre
passa pela estabilizagao do conceito de cultura. Costa (2012, p. 29-40), ao tratar de
Sistema Nacional de Cultura (SNC) como garantia da efetivacao de cultura, reserva
parte de seu trabalho para responder, ainda que parcialmente, o que ¢ cultura para o
direito, tendo como parAmetro o principio da dignidade da pessoa humana. O autor
d4 A cultura tratamento tradicional do direito, concebendo-a como pertencente as trés
geragoes de direitos. Ocorre que, estando a cultura inserida num contexto de democracia
cultural que pressupde a atividade do Estado por meio de politicas, parece pretensioso
acreditar que as ferramentas juridicas consigam lidar com essa complexidade. Assim,
tomamos como premissa o fato de a cultura estar ligada 4 historicidade, conectando-se
a questoes politicas, & democratizacio e ao pluralismo. Dessa forma, Barbosa, Ellery e
Midlej (2008, p. 230-239) prop6em trés aproximagdes a propésito do significado de
cultura: circuitos culturais, cultura como recurso e abordagem antropolégica.

3.1 Circuitos culturais

A preocupagio politica em relagio a cultura manifesta-se de diferentes maneiras.
Foca-se no desenvolvimento individual — em didlogo com a instru¢do formal unida
a arte —, nos processos de reconhecimento, protegdo, recuperagio e vitalizagio do
patrimonio material e imaterial ou na visibilizacao, recontextualizagio e dinamizacao
dos saberes e fazeres mais simples do cotidiano. Se considerarmos as diferentes agoes
estatais, observamos que o conceito de cultura acaba por coincidir com o uso que as
politicas fazem dele. Por contraste, a abordagem antropoldgica indica que a cultura
do cotidiano dificilmente forma algo coeso, gerando, em verdade, grande fluxo de
significados que nem sempre sao convergentes. O que se percebe é que a cultura
afasta-se da normatividade e ¢ relacional. As politicas publicas, a fim de lidar com essa
complexidade, teriam por objeto os circuitos culturais (Brunner, 1985, p. 11), os quais
diferem da cultura por serem formas de organizacio social que associam institui¢oes
e atores que regulam sua comunicagio e coordenam suas agoes. A Constituigio
Cultural, entdo, consiste em macrocircuito que ordena a realizagio de politicas,
enquanto as politicas mais setoriais (teatro, literatura, cinema, museu, patriménio)
formam microcircuitos que se relacionam, mas que também exigem desenho e
formas especificas de atuagao e conexio com os mercados, o Estado e a comunidade.
A cultura nao se confunde com circuitos culturais; aquela consiste no conjunto dos
multiplos circuitos fluidos e méveis, enquanto estes tltimos se relacionam das mais
diversas formas e em diferentes niveis.
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3.2 Cultura como recurso

Quando se fala em cultura como recurso, quer-se apontar que, sendo polissémico,
o “melhor” conceito de cultura é aquele capaz de coordenar os agentes e dar
coeréncia aos processos de formulacio, implementagio e desenvolvimento dos
circuitos culturais. Trata-se de pensar a cultura como recurso que, além de ser
visivel no espaco cotidiano, também se relaciona com circunstincias institucionais,
numa dimensio normativa. E a cultura o recurso que absorve os objetivos das
politicas culturais — formacao de publico para admira¢io de obras consagradas,
desenvolvimento da expressao de culturas populares autbnomas, estimulo a criagao
artistica —, sendo vetor de promogao de qualidade de vida.

3.3 Abordagem antropolégica

Em relagao a abordagem antropoldgica, esta é mais ampla e tem duplo objetivo.
O primeiro refere-se a pensar que “tudo é cultura”, o que ndo implica que,
potencialmente, tudo possa ser objeto de politica. O pardmetro para tanto é a
articulacio delimitada ao redor de circuitos culturais especificos, cujos objetivos
sejam de liberdade politica (expressao, consciéncia, crengas etc.), valorizagio da
pluralidade cultural, democratizacao do Estado e consolidagao do papel social
das artes. “Tudo ¢ cultura” também indica o segundo objetivo da abordagem
antropoldgica, que ¢ critico em relagio a concepgio kantiana de cultura, arte e
estética, que se separa de contextos histdricos e se baseia em suposta universalidade
e pureza. Nas politicas, a implicagao dessa critica refere-se a recusa de distingio
entre as experiéncias estéticas e as demais, mais corriqueiras, a exemplo do que
pensou Dewey a respeito do rompimento com os dualismos.

A partir do cardter mutdvel e contextual de nossas crengas, bem como da
historicidade da constituicio da estética, nao se pode falar em autonomia do gosto
estético, da cultura e do artistico em relacio aos processos sociais e econdmicos.
Com base nessa consideracio, é possivel dizer que o conceito de cultura nao
pode ser purificado, e tratar a arte como experiéncia talvez seja o ponto inicial
para religar o estético ao mundano. Alids, é por meio dessa abordagem que se
pode pensar na pluralidade e multiplicidade de expressdes como impactantes
nas préticas institucionais que, entao, viam nas belas-artes o principal objeto de
atuagio. As politicas, entdo, passam a atuar de forma mais ampla, abarcando as
diferentes formas de vida.

Além disso, os mais diversos niveis do poder publico que cuidam de politicas
culturais, quando determinam diretrizes, objetivos, alocacio de recursos, acabam
por criar ordens de prioridades, de maneira a se desenvolver uma espécie de
seletividade/exclusao em relagao a algumas institui¢oes, movimentos sociais,
associagoes, universidades, fundagoes, empresas, sindicatos, grupos comunitdrios,
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e excluem outros tantos. A prioridade pode derivar de objetivos politicos, interesses
econdmicos ou ambos, que podem atuar complementar ou concorrentemente.

As politicas sao conjecturadas a partir de concepgées de cultura. Como
mencionado anteriormente, a CF/1988 trata do tema, especiﬁcamente, nos arts.
215 e 216. Ali aparece a expressao “direitos culturais”, e ¢ onde se torna possivel
ver a estrutura de um macrocircuito de cultura, reconhecendo a dinimica cultural
como fendmeno que, além da agao estatal, também sofre impacto da agao do
mercado e das comunidades. Os dois artigos, contudo, nio exaurem o que diz a
Constituigio a respeito do tema, embora sejam estes os dispositivos que indicam
um rol de direitos culturais, os quais se referem, em Gltima andlise, a uma série de
agoes que encontram equivaléncia na ideia de democracia cultural.

De antemaio, os direitos culturais se relacionam com o reconhecimento
das diferengas e da diversidade. Nao hd ideia clara e desenvolvida na CF/1988
que expresse 0 modo de levar a vida, mas hd a ideia de pardmetros minimos que
possibilitem a convivéncia de formas de vida diferentes. Importante dizer que estes
floresceram e seguem em desenvolvimento em virtude da formacio de um Estado
Cultural como conexo com o desenvolvimento da personalidade, o que foi idealizado
pela CF/1988. Esta, por sua vez, inovou ao indicar os direitos culturais como meios
de organizacio das politicas, ao passo que as novas disposi¢oes constitucionais
foram resultado de conceitos que se consolidaram no 4mbito de atuagio das
instituigoes culturais.

A CF/1988 inscreve a cultura no rol dos direitos politicos e civis, em que estao
as liberdades de expressao, consciéncia, crenga, religido e participagdo, e quando
se reconhece o pluralismo. Além disso, a cultura também estd inserida no 4mbito
dos direitos sociais fundamentais, preconizando o pleno exercicio dos direitos
culturais, cujo foco é a democratizagao do acesso. Na CF/1988, no art. 215, § 1°,
estd previsto o reconhecimento da pluralidade de manifestagdes culturais como
objeto de protecio por parte do Estado e, no art. 216, as formas de expressio, os
modos de criar, fazer e viver, as criagoes cientificas, artisticas e tecnoldgicas. Também
podem ser citados no mesmo sentido o § 5° do art. 216, que reconhece direitos de
comunidades quilombolas, e o art. 231, que estabelece a necessidade de politicas
publicas federais para a efetivagao de direitos indigenas.

E possivel dizer, entio, que os direitos culturais tém dois eixos principais: um
de pluralismo, ligado a ideia de democracia cultural, e outro de democratizagio
do acesso. Em relagdo ao primeiro, as politicas realizadas neste 4mbito devem
ser mais gerais — e nao apenas culturais —, porque se estd diante de necessidade
de mudancas mais profundas. A democracia cultural pressupoe, sobretudo, que
os individuos merecem o mesmo respeito e consideragio por parte do Estado.
Problemas na democracia cultural sao reflexos de uma desigualdade quase estrutural
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e que se manifesta também na cultura, a qual estd integrada com o enriquecimento
simbdlico que amplia o rol de oportunidades. Prova disso é que o art. 219, inserido
em capitulo sobre ciéncia e tecnologia, dispoe que o mercado interno é patriménio
nacional e que este deverd ser “incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento
cultural” da populagao (Brasil, 1988). A relagio entre desenvolvimento, como
forma de minimizagao das desigualdades, e cultura é o que sustenta o eixo relativo
a democracia cultural dos direitos culturais. Para iniciar o estudo dos dispositivos
constitucionais, tem-se que os arts. 215 e 216 da CF/1988’ direcionam as politicas
culturais e também indicam a cita¢do do que integra o patriménio cultural.
Emendas constitucionais foram responsdveis por inser¢des a respeito do Plano
Nacional de Cultura (PNC) e do SNC. Atemo-nos, no entanto, aos dispositivos
sem as emendas. Os artigos podem ser reordenados por meio de agrupamento dos
verbos que se associam a objetos de acdo e a conceitos (quadro 2).

Os verbos do grupo 1, por um lado, nio implicam agio direta do Estado, mas
indicam formagio de condigoes para realizagao por outros agentes. O grupo 2, por
outro lado, refere-se a acoes executadas diretamente pela administragao publica.
O desenho dos artigos a partir dos verbos sugere que, enquanto o art. 215 ¢
mais geral, principio légico, embora haja atribuicio de agoes positivas ao Estado,
o art. 216 traz um programa de agio bem definido que acomoda politicas de
patriménio. O que temos até agora é que existe um plano de agdo estatal nestes
dispositivos, mas ainda nao se sabe quais sao os direitos culturais.

7. "Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional,
e apoiara e incentivara a valorizacao e a difuséo das manifestacdes culturais.

§ 1° 0 Estado protegera as manifestacdes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, e das de outros grupos
participantes do processo civilizatério nacional.

§ 22 A lei dispora sobre a fixacao de datas comemorativas de alta significacdo para os diferentes segmentos
étnicos nacionais.

()

Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados individualmente ou
em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acao, @ memaria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem:

| - as formas de expresséo;

Il - os modos de criar, fazer e viver;

Il - as criagdes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificacdes e demais espagos destinados as manifestacdes artistico-culturais;

V - os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontoldgico, ecolégico e cientifico.
§ 120 poder publico, com a colaboragéo da comunidade, promoverd e protegera o patrimonio cultural brasileiro, por meio
de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacéo, e de outras formas de acautelamento e preservacéo.
§ 2° Cabem a administracdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentagdo governamental e as providéncias para
franquear sua consulta a quantos dela necessitem.

§ 3°A lei estabelecerd incentivos para a produgdo e o conhecimento de bens e valores culturais.

§ 4° Os danos e ameagas ao patriménio cultural serdo punidos, na forma da lei.

§ 52 Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias histéricas dos antigos quilombos”
(Brasil, 1988).
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QUADRO 2
Categorias analiticas derivadas dos arts. 215 e 216 da CF/1988
Artigos Papel do Estado (verbos) Objetos de acéo Conceitos unificadores
. o . Exercicio de direitos culturais, acesso as
Garantir, apoiar, incentivar (grupo 1). ; da cul
215 ontes da cuftura. Cultura nacional, processo
Proteger (grupo 2) Manifestaces culturais (popular, civilizador nacional.
gerigrupo 2). afro-brasileira, indigenas e outros grupos).
Incentivar (grupo 1) Produgéo de bens culturais Patriménio cultural brasilei
grupo 1). e conhecimento. atrimonio cultural brasileiro
(material e imaterial) com
216 Promover, proteger, inventariar, referéncia a identidade, acao
registrar, vigiar, tombar, acautelar, Patriménio cultural. e memoria; artes, ciéncia,
desapropriar, preservar, punir (grupo 2). tecnologia, “modos de vida,
. ) fazer e viver”.
Gerir, franquear o acesso (grupo 2). Documentos governamentais.

Fonte: Barbosa, Ellery e Midlej (2008).
Elaboracdo dos autores.

A proposta Estruturacdo, Institucionalizacdo e Implementagio do SNC (Brasil,
2010) apresenta também uma listagem. Segundo este documento, todos os direitos
culturais estdao constitucionalizados e sdo os seguintes: o direito a identidade e a
diversidade cultural (arts. 215, 216 e 231); o direito a livre criacio (art. 5°, inciso
IV, e art. 220, caput), a livre fruicio ou acesso, a livre difusao (art. 215, caputz)
e a livre participagio nas decisoes de politica cultural (art. 216, § 19); ao direito
autoral (art. 5%, incisos XXVII, XXVIII e XXIX) e a cooperagio cultural internacional
(art. 4°, incisos IL, III, IV, V, VI, VII, IX e pardgrafo tnico) (Brasil, 2010, p. 29).

Silva (2001, p. 51-52) cita os direitos culturais como sendo os que derivam,
basicamente, do art. 59, inciso IX, e arts. 215 ¢ 216 da CF/1988. O art. 59, inciso
IX, trata de direitos referentes a liberdade individual diante dos quais o Estado
deve guardar abstengio. A partir deste artigo, hd dois direitos culturais: liberdade
de expressdo das atividades intelectuais, artistica e cientifica e o direito de criagao
cultural, que se conecta aos direitos de autor. A respeito dos arts. 215 ¢ 216, o
autor infere o direito de acesso as fontes de cultura nacional, o direito de difusio
das manifestagoes culturais, de prote¢io as manifestagdes das culturas populares
de grupos participantes do processo civilizatério nacional e o direito de formacio
do patriménio cultural brasileiro e de protecio de bens culturais.

Segundo Cunha Filho (2000, p. 34), os direitos culturais sao aqueles que se
referem as artes, & meméria coletiva e ao repasse de saberes; tais direitos reconhecem que
seus titulares podem ter conhecimento e usar o passado, podem interferir no presente,
e possibilitam a previsao e decisdo de opgoes referentes ao futuro, visando sempre a
dignidade da pessoa humana. Assim, o elemento central da identificagio de um direito
como cultural seria a triade arte-meméria coletiva-fluxo de saberes/viveres/fazeres.
Ademais, para o autor, a dignidade da pessoa humana, como parte do nicleo de sentido
do direito cultural, ¢ capaz de dar a este direito o sztus de fundamental.
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Além dos direitos citados pela proposta do SNC e por Silva (2001), Cunha
Filho (2000) insere o direito a educagio formal como direito cultural. Sua justificativa
para tanto advém do fato de que as notas mais gerais sobre cultura e sobre direitos
culturais se aplicam a educa¢io, uma vez que esta tem por objetivo o repasse
dos conhecimentos e das préticas acumulados e vivenciados pela humanidade.
A educacio, entdo, seria o repasse mais direto e formal dessa cultura (Cunha Filho,

2000, p. 128-129).

Assim, voltamos & democratizagdo cultural, que ¢ assegurada pela agio positiva
do Estado, e & democracia cultural, que além de considerar o papel das artes no
cotidiano, remete aos modos de criar, fazer e viver, ambas situadas no contexto
das experiéncias.

Por fim, a respeito dos significados de cultura e civilizagao, a Constitui¢io
utiliza-os como permutaveis; o uso de um e outro comunica-se com a exaltagéo
do nacional que ¢ formado por grupos plurais, afastando-se de uma concepgao
elitista que idealiza a formagao de cultura nos moldes do que é sublime e destacado
do cotidiano.

Para o direito, a discussao a respeito dos direitos culturais passa pela necessidade
de classificd-los em categorias j4 existentes; trata-se de exercicio que visa determinar
em qual classe os direitos culturais se esquadram ou quais sao os critérios que
fazem com que esses mesmos direitos se encaixem em dada categoria e nao em
outra. Silva (2007) faz uma reflexao em relacio ao status de fundamental dado ao
direito a cultura. Ao recuperar o que caracteriza um direito fundamental, tem-se
que este se desdobra em uma esfera negativa — que impde abstengao de agressao
aos entes publicos e direito de defesa contra o abuso — e uma positiva — que impoe
intervencao dos poderes publicos.

Boa parte da doutrina acredita que a esfera negativa corresponde ao cardter
subjetivo do direito, ao passo que a esfera positiva coincidiria com a dimensao
objetiva. Silva (2007, p. 67-68) acredita que nem sempre hd correspondéncia nos
pares negativo/subjetivo e positivo/objetivo. No caso do direito a cultura, por
exemplo, nem sempre hd essa ambivaléncia. Como alternativa, o autor, com base
no entendimento de Hiberle, considera que o direito fundamental a cultura deve
ser tomado como direito subjetivo integrante de relagoes juridicas multilaterais de
cultura e como principio atributivo de um estatuto juridico de cidadania cultural.
Este principio atributivo — chamado de status culturalis — pode se desdobrar em
trés dimensoes, conforme serdo descritas a seguir.

Status negativus culturalis (ou status mundialis hominis) é a primeira dimensao
que indica relagio estreita entre cultura e liberdade, por meio da qual, inclusive, a
prépria liberdade pressuporia liberdade cultural. Como consequéncia, a cultura é
objeto de liberdade nos planos individual e coletivo. Isso ocorre porque a liberdade



Arte, Educacdo e a Prova do Pudim: entre os direitos publicos subjetivos e a

efetividade das politicas da arte ‘ 309

se “cristaliza” em forma de elementos ou amdlgamas culturais, sobre os quais,
mais tarde, se poderd estabelecer o exercicio das liberdades individuais e coletivas.
Em razao da historicidade da cultura, a liberdade também deve ser condicionada no
tempo e no espago, de maneira que esteja em constante transformacio. Em dltima
andlise, os fendmenos culturais cosmopolitas, em conjunto com a necessidade de
garantir liberdade cultural para além das fronteiras nacionais, representam um
direito humano. Status activus culturalis, por sua vez, é a dimensao que vai além
do simples cardter negativo, além do dever do Estado de abstencao de turbar
os direitos do individuo. Reconhece-se a intervencio dos poderes ptblicos na
realizagio do direito por meio da inser¢ao da dimensao prestadora a todos os direitos
fundamentais. J4 conforme a terceira dimensao, status activus processualis culturalis,
a cidadania cultural, para ser realizada, necessita da participagio civil nas politicas
publicas de cultura e na prépria atividade cultural. Esta dimensdo também integra
o contetdo de qualquer direito fundamental (Silva, 2007, p. 92-94).

O estatuto juridico de cidadania cultural, por meio das trés dimensaes,
representa uma reconstrugao dogmdtica do stazus de fundamental dos direitos
culturais. Além disso, estes podem ser objeto de politica de outro setor, como a
educacio, as comunicagdes ou as politicas para criangas e adolescentes. Os direitos
culturais, em razio das aproximagées que fizemos com o conceito de cultura no
inicio, podem envolver diferentes aspectos: patrimonialista (material e imaterial),
artistico (artes pldsticas, teatro, musica etc.) e antropoldgico (saberes tradicionais)
(Barbosa, Ellery e Midlej, 2008, p. 268). Esta inser¢io da cultura em sentidos
multiplos na CF/1988 tem reflexo nas controvérsias e disputas no campo da politica
cultural, as quais derivam das interpretagdes variadas a respeito do direito a cultura.

Em relagao a dimensio antropolégica, a CF/1988 nao a considera em toda
a sua extensao — “tudo é cultura”. O limite constitucional diz respeito ao processo
civilizador nacional; o conceito antropoldgico se refere a0 modo de vida global
com o conjunto de utensilios, bens, normas, crengas, objetos e costumes que dd
sentido as praticas cotidianas. Ora, as ferramentas presentes nos arts. 215 ¢ 216
comunicam-se com a ideia de patriménio — patriménio este que tem prote¢io
quando representa identidades. Se a interpretagio dos temas que tangenciam cultura,
direito cultural e democracia cultural ficasse restrita apenas aos dispositivos citados,
nao seria possivel encontrar referéncia a outras dimensées ou ao desenvolvimento.

Dessa forma, ainda que jd tenha sido abordado, o texto constitucional a
respeito da cultura s6 faz sentido quando ¢ considerado integralmente, porque
serd possivel observar a dimensao politica associada ao desenvolvimento da riqueza
cultural e a capacidade de autodesenvolvimento. Além disso, o texto integral revela
a forma como se dio as relagdes sociais entre grupos e individuos e destes com o
Estado. Por exemplo, a leitura conjunta do art. 59, inciso IX, e art. 215 implica



310 ‘ Direito e Politicas Culturais

combinar a livre expressio da atividade intelectual, cientifica e de comunicagao
com a garantia de politicas publicas para o pleno exercicio dos direitos culturais.

Quando se fala em atividade livre, ndo parece ser desejdvel que o Estado entre
em agio, veiculando concepgdes de cultura; a atuago estatal ¢ limitada a criagao de
condigoes favordveis ao enriquecimento cultural e ao oferecimento de mecanismos
que criem condigoes que facultem o acesso a cultura. Porém, a situagio fica mais
complicada nos casos em que o poder publico deve dar acesso: “o Estado garantird
(...) acesso as fontes da cultura nacional” (Brasil, 1988, art. 215). Nao ¢ que o
Estado passe a difundir certa compreensao de cultura, mas existe ai a tensio entre
as formas estéticas consagradas e o que hd de mais nacional e que foi negligenciado.

Justamente em razao dessa tensdo é que pensamos que um meio dos mais
efetivos para o exercicio do direito a cultura diz respeito as politicas de educagao —
que ¢é exatamente a hipdtese desse trabalho. De maneira genérica, o dever imposto
a0 Estado de garantir o acesso ao ensino fundamental, cujo curriculo inclui ensino
de ciéncia, arte, matemdtica, portugués etc., possibilita a liberdade de criagao e
expressao, entre outras habilidades. Porém, o ensino da arte ainda é negligenciado.
Veremos mais a frente tabelas e figuras que contém dados sobre a presenca de
professores de artes nos municipios brasileiros.

4 A CULTURA VAI A ESCOLA

A educagio estd prevista no art. 6> da CF/1988, e os arts. 205 a 214 tratam
dos aspectos que envolvem a concretiza¢io desse direito, os quais servem como
parimetro de atuacio do poder puablico. O direito 4 educacio é considerado
fundamental, de natureza social, e sua dimensao coletiva ultrapassa a individual,
uma vez que a educacio se caracteriza como bem comum que representa a busca
pela continuidade de modos de vida que se escolheu preservar (Seixas, 2007,
p- 697). Além disso, a educacio nao se reduz ao direito do individuo de cursar
o ensino fundamental para alcancar melhores oportunidades de emprego e
contribuir para o desenvolvimento econémico da agao, mas deve oferecer também
condi¢oes para o desenvolvimento pleno de capacidades individuais (Seixas, 2004,
p- 115). A estrutura argumentativa que justifica os direitos culturais e educacionais
como direitos subjetivos publicos é similar e aproxima as duas dreas de politicas.
A sobreposicao de funcoes, isto é, a formagio integral e o acesso ao conhecimento
coletivo, também aponta para uma aproximagao entre politicas de formagao
cultural, entre elas a formagao de publico e educagao. Ademais, o préprio exercicio
da arte encontra nas institui¢oes educacionais um ponto de apoio sem igual, dada
a capilaridade e o dever de garantia estabelecido pela Constituigao, pela Lei de
Diretrizes Educacionais e por outras normas positivas.
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O pensamento de Dewey influenciou Ana Mae Barbosa, que se dedicou ao
tema arte-educagio no Brasil. Os escritos da autora revelam a relagao que o brasileiro
tem com a arte, considerando nossa prépria tradigao. Em Arte-Educagio no Brasil
(Barbosa, 2002) sao resgatados episédios ocorridos nos séculos XIX e XX — entre
a Missao Artistica Francesa e o0 Modernismo —, que, de certa forma, marcam a
estrutura do ensino das artes. A hipétese da autora é de que o ensino artistico
no Brasil foi cercado por preconceito. No periodo da Republica, por exemplo, a
Academia de Belas Artes era formada, basicamente, por franceses que se alinhavam
com a escola neocldssica e, politicamente, se intitulavam bonapartistas. Ora, como
Portugal conhecera a ameaga de Bonaparte, havia certa resisténcia ao ensino das
artes por causa da rivalidade politica. Além disso, o neoclassicismo chegou como
novidade no Brasil quando ainda éramos datados pelo barroco-rococé, que, por sua
vez, tinha algo de espontineo, de brasileiro. A mudanga abrupta de estilos também
foi outro fator responsavel por afastar a populagao do ensino das artes. Em verdade,
até a abolicao da escravatura, as belas-artes nao era dado grande respeito, porque
estas faziam parte do requinte préprio da aristocracia, ao passo que a arte aplicada
a utilidade industrial era valorizada por representar a possibilidade de crescimento
da classe obreira, que inclufa os recém ex-escravos (Barbosa, 2002, p. 16-30).

Em texto menor que trata da arte-educagio nos perfodos moderno e pés-moderno,
Ana Mae Barbosa relata como o ensino da arte ocorria no Brasil. Na década de
1930, por meio de Anisio Teixeira e do movimento Escola Nova, as ideias de Dewey
tomaram f6lego no Brasil. O conceito de experiéncia consumatéria foi incorporado,
erroneamente, as praticas educacionais como se a arte fosse o fechamento do
aprendizado de determinado contetido de uma outra disciplina. Esta interpretagao
focava no cardter cronoldgico da experiéncia quando, na verdade, Dewey se referia
a sua substincia; a experiéncia consumatéria teria outro significado para Dewey,
seria justamente o que d4 significado & experiéncia.

Nesse mesmo periodo, houve os primeiros sinais da corrente da arte como
atividade extracurricular. Mdrio de Andrade contribuiu com o ensino ao incentivé-lo
com base em critérios desenvolvidos e debatidos pela filosofia da arte e critérios mais
normativos. Mais tarde, o Estado Novo de Getdlio Vargas interrompeu o avanco
da arte-educac¢do, mas, em contrapartida, foi nesse periodo que a arte passou a
ter utilidade de treinar a visao ou de liberagao emocional. Apés o Estado Novo, o
movimento pela liberacido emocional passou a ser o baluarte da valorizagao da arte,
e varias escolinhas de arte foram inauguradas como forma de chamar a atengao
para a expressividade livre da crianga (Barbosa, 2003).

Com o advento da ditadura militar, algumas escolas experimentais foram
fechadas, porém, em 1969, as escolas particulares mais respeitadas tinham a arte
como disciplina integrante da grade curricular, sendo que poucas eram as escolas
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publicas que desempenhavam alguma atividade artistica. Em 1971, a reforma
educacional (LDB n°5.692/1971) previu que artes pldsticas, musicas e artes cénicas
deveriam ser ensinadas conjuntamente, o que exigia a formacao de profissional
qualificado para isso. Com o declinio das artes, o MEC criou o Programa de
Desenvolvimento Integrado de Arte na Educacio (Prodiarte), cujo objetivo era
associar a cultura da comunidade com a escola (Barbosa, 2003). Com o fim da
ditadura, ji na década de 1980, houve expansao da pés-graduagao da Universidade
de Sao Paulo (USP) em arte-educacio.

Ademais, ocorreu adaptagao a realidade brasileira de tendéncias estéticas da
p6s-modernidade veiculadas, principalmente, por critical studies na Inglaterra e
discipline-based art education nos Estados Unidos. O resultado da releitura dos
preceitos dessas correntes é a proposta triangular, baseada nio em disciplinas, mas
em trés acoes: fazer, ler e contextualizar. No final da década de 1990, no entanto,
foram criados os Pardmetros Curriculares Nacionais (PCNs), os quais consistiam
em diretrizes para o ensino de disciplinas em todos os niveis escolares: neste rol,
encontrava-se o ensino da arte. Para Barbosa (2003), o PCN da arte afastava-se da
proposta triangular e da revolugao curricular pensada por Paulo Freire quando fora
secretdrio municipal de educagio. Os episddios destacados por Ana Mae Barbosa
acerca da histéria da arte-educagio niao esgotam as especificidades brasileiras a
respeito desta relagao.

O ponto central da autora é: ndo ¢ possivel a educacio intelectual sem a arte;
a instrucdo estd fadada ao fracasso se nao a engloba, uma vez que a arte desenvolve
o pensamento divergente, o pensamento visual, bem como auxilia a captagio da
realidade circundante e desenvolve a capacidade para modificacio dessa realidade.
Com isto em mente, Barbosa (2003) prevé o futuro da arte-educagio no Brasil
ligada a trés objetivos: 7) reconhecimento da importancia do uso de imagens na
educagio; 77) reforgo da heranga artistica e estética dos alunos com base em seu
ambiente (a condugio dessa operacio deve ser realizada com cuidado, sob pena de
se criarem guetos culturais, capazes de experimentar cédigos culturais, mas isolados
de outras formas de cultura); e 777) embasamento teérico e exame das préticas,
para que o avango da arte em comunidade nio se torne simples maneira de fazer
campanha politica e captar votos.

Mas, afinal, o que é a arte-educacio? Tudo o que se falou até aqui indica nogao
referente ao ensino das artes que acaba por descrever o conjunto de ideias defendidas pelos
arte-educadores. No entanto, no final da década de 1980, dizia-se que a arte-educacio
precisava de quadro conceitual coeso. O apelo por um conceito central derivava do
fato de que as discussoes a respeito da trajetéria curricular da arte nao esclareciam as
contribuigoes especificas da arte-educagio. Para Lanier (2008, p. 43-47), o centro do
conceito diz respeito a finalidade da arte-educagio, ou seja, proporcionar o dominio
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dos procedimentos estético-visuais; embora a experiéncia estética ji seja anterior a
escola, essa a desenvolve de maneira organizada. O conceito de arte-educa¢io relaciona
referenciais artisticos a qualificacio da experiéncia estética como uma experiéncia social
critica. A fungao da escola é propiciar recursos cognitivos e habilidades que permitam
o desenvolvimento individual e da consciéncia cultural critica. Smith compreende
a fundamentalidade da arte, sendo que através dela se desenvolvem capacidades de
compreensio de linguagens visuais, verbais e sonoras que estruturam relagoes sociais
(Smith, 2008, p. 97-110). Ambos consideram que a arte-educagio deve comprometer
a experiéncia estética e artistica com a experiéncia social mais ampla.

Além disso, o objeto da experiéncia estética deve ser plural, de maneira a
incluir o artesanato e a arte popular. Ocorre que somente o individuo informado
acerca da experiéncia estética pode ampliar a qualidade dessa experiéncia.

A propésito da educagio estética, vincula-se a ela o interesse referente a histéria
do passado, o que pode ser benéfico para se reconstruirem ideias a respeito do
ensino da arte — ideias que, inclusive, podem ser formadas a partir de interpretacoes
errdoneas. Como exemplo, pode-se citar a ideia de arte como autoexpressio (Soucy,
2008, p. 40-41). Apesar de muitos de nés crermos nessa ideia e lhe atribuirmos
certo status de generalidade, como se abrangesse todo o universo da arte, ela
¢ relativamente nova, além de ser limitadora. Se o compromisso de ensino do
professor exige apenas que a crianga se expresse, hd af afastamento da necessidade
de contetdo para ocorrer a expressao; estd-se diante quase de uma “ndo expressio”
porque assunto e contetido sao relacionados.

O conhecimento histdrico, em tltima andlise, pode aprimorar o trabalho do
professor de arte, porque por meio dele se entra em contato com fatos até entao
nao vistos pela arte. Com a autoexpressao, o que parecia indicar inclinagao natural
estava definido por interesses nacionais gerais; o enfoque na expressao individual
acabava por ofuscar problemas das institui¢oes culturais e da politica social.
Tomar certas realidades do passado como se fossem naturalmente importantes
submete a arte a uma falsa ingenuidade, como se ela nao fosse poderosa para
promover ideias de superioridade e inferioridade cultural e étnica. O ensino da
arte, entdo, dd ao professor séria responsabilidade social e politica que se resume
no seguinte questionamento: que conteidos de arte devem ser ensinados, que
histérias devem ser contadas e quais interesses culturais e sociais devem ser
promovidos (Soucy, 2008, p. 48)?

Ora, a teoria ¢ a prética da arte-educagio relacionam-se com as concepgoes
de arte vigentes. As crengas nas quais se baseou a arte-educagao na modernidade
comegam a ser ampliadas. Se antes pensava-se no papel da arte na sociedade e no
cardter da criatividade artistica, agora se fala na ampliagdo e contextualizagio da
expressao criativa com o estudo da histéria da arte e com a andlise de obras de arte
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importantes a luz dos cendrios politicos e sociais que envolvem as criacoes (Wilson,
2008, p. 90-98). Para esta compreensio, o novo ensino da arte deve estar centralizado
no estudo de obras de arte — sejam elas importantes universalmente para um pais
ou para uma comunidade menor (aqui, obra de arte equivale ao objeto expressivo
deweyano). O ideal, para Wilson, é que se alie o estudo de uma obra importante
a expressao criativa. O aprender a fazer arte se une ao conhecimento de uma obra.

A arte-educagio pode ser vista sob os mais diversos Angulos. H4 literatura vasta
a respeito das experiéncias pedagdgicas que a arte-educagio pode proporcionar:
métodos de ensino, relagdo com a histdria, aplicagao da teoria da imagem. Contudo,
todas essas coisas convergem para um aspecto anterior e que, apesar de parecer ébvio,
quando analisado sob o ponto de vista estatal e das politicas, causa perturbagio.
Trata-se da pretensa neutralidade cultural do Estado liberal. A arte-educagao
pressupde certa visio de mundo que, apesar de abarcar a diversidade, tem algo
de normativo. Assim, da mesma forma que o professor de arte se pergunta que
contetdo deve ser ensinado, o Estado deve se perguntar que tipo de artes deve
patrocinar (Dworkin, 2005, p. 329-347), sem perder de vista a equidade.

E possivel identificar questdes mais gerais que sobressaem. A primeira
observacio enseja uma pergunta: a arte-educagio tem a funcio de formar publico
para as artes? O que isso significa? A discussao daif advinda toca o ponto a respeito
da légica de mercado aplicada ao campo cultural. H4 uma espécie de dualidade
que separa a visio mercadoldgica e o desenvolvimento do individuo. Quando se
fala em formacio de publico, os estudiosos da arte mostram desconforto porque
imaginam que tal formagao pode, em vez de se aproximar da proposta de Dewey a
respeito do desenvolvimento integral do individuo, identificar-se com o crescimento
de plateias que subsidiam setores produtivos. Se tomarmos por empréstimo certa
concepgao pragmatica que interrompe os dualismos, ¢ quase automdtico encarar
com algum ceticismo a suposta oposi¢ao entre provdveis fungoes da arte-educagio:
a formacio de personalidade e a formacio de plateias.

A segunda observacio diz respeito a sistematiza¢ao e a adaptagao para o
contexto brasileiro do pensamento deweyano, como sendo o resultado do projeto
politico levado a cabo por educadores e artistas, os quais acabaram por influenciar
instincias estatais. Essa movimentagio foi e continua sendo responsavel por dar
alguma densidade institucional 4 arte e por conferir ao Estado o igual dever de
concorrer para a formacgio do individuo.

Tendo esses elementos como foco, isto €, a associacio entre direito cultural
e educacional e, por consequéncia indireta, o pressuposto da intersetorialidade
entre os dois campos, podemos identificar poténcias e limites da arte-educagio.
Até agora vimos que os direitos culturais e educacionais, embora autbnomos,
tém uma estrutura argumentativa similar, ambos ganhando a forma de direito
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publico subjetivo (Seixas, 2007). O mais importante dessas homologias é o dever
do Estado em garanti-los, especialmente mediante ampla rede institucional com
base no territério nacional. Barbosa (2007, p. 5) apontou para a profunda caréncia
de pessoal para administrar arte e cultura. Para ela, a tarefa primeira do Estado
consiste no investimento em recursos humanos, a fim de formar pessoal para
estimular o acesso de todos a livre expressao e propiciar o desenvolvimento das
artes dentro do contexto local.

Acrescentemos que a arte-educagio ¢ prevista na LDB, e que esta lei se associa
com a implementagio de um sistema nacional de educagio, pretendendo com isso
que “a educagio em todo o territério nacional seja organizada segundo diretrizes
comuns e sobre bases também comuns” (Saviani, 1997, p. 204-209). A politica
educacional brasileira tem orientagoes gerais e referéncias de base para estabelecer
atuagoes nacionais que qualifiquem as a¢oes e induzam a formagio do magistério.

Além de principios gerais, a CF/1988 estabeleceu vinculagoes or¢amentdrias e
estruturou a politica de educagio. Depois foram elaborados planos educacionais, a
prépria LDB foi reformada e foram estabelecidos os PCNs. Enfim, os mecanismos
operacionais mais importantes na consolida¢io de um sistema nacional foram os
fundos; a Emenda Constitucional n® 14/1996 criou o Fundef, depois regulamentado
pela LDB (Lei n® 9.394/1996), seguido do Fundeb (Lei n° 11.494/2007) e do
Plano Nacional de Educagao (PNE) (Lei n® 10.172/2001).

5 A ARTE-EDUCACAO NOTERRITORIO

Os trabalhos de Ana Mae Barbosa sao exaustivos na descri¢io dos problemas de
formagao e qualificagio de professores e a respeito dos desafios ao desenvolvimento
de métodos de arte-educacao. Finalizaremos a reflexao deste trabalho com a
apresentagao de dados quantitativos, na forma de indicadores, para dimensionar
as questoes envolvidas na consolida¢o e institucionaliza¢io da arte-educagio no
Brasil. Esses dados permitem desenhar um quadro territorializado sobre o tamanho
do desafio da cultura e da educagio em relagao ao ensino das artes, sendo que os
dados completos por estado e regides metropolitanas (RMs) podem ser consultados

no apéndice (tabelas A.1, A.2 e A.3).

Escolhemos duas disciplinas, artes e literatura, para a comparagio. Mesmo
ja tendo criticado a associagao simples entre cultura e belas-artes e belas-letras,
bem como sua separagio do contexto cultural global, optamos por aproveitd-la
aqui. As duas disciplinas se relacionam de forma intima com o que representamos
serem as matérias mais nobres ou mais préximas a estética e ao fazer cultural
socialmente valorizado, e assim imaginamos que, por essa razio, encontrariamos
uma estruturacio positiva no campo da educacio para essas duas disciplinas.



316 Direito e Politicas Culturais

A aproximagio e comparagio permitiram relacionar uma disciplina que
se vale da linguagem visual com outra, relacionada a linguagem verbal. Como
afirma Tourinho (2008, p. 28), “a hierarquia do conhecimento escolar — explicita
ou implicita — ainda mantém o ensino da arte num escalao inferior da estrutura
curricular; porém, felizmente nio decreta seu falecimento”. Assim, a tabela 1
apresenta as diferencas entre as artes e a literatura no que se refere a presenca da
matéria nas escolas e as condi¢oes de aula do professor — esta medida pelo nimero
de alunos por professor.

TABELA 1
Grandes Regides: escolas sem professor e alunos por professor das disciplinas
pesquisadas (2007 e 2012)

2007 2012

Regido Escolas sem professor (%) Alunos por professor Escolas sem professor (%) Alunos por professor

Artes Literatura Artes Literatura Artes Literatura Artes Literatura
Brasil 37,19 21,21 23,71 21,82 28,24 19,97 11,64 12,27
Norte 29,31 10,62 23,63 24,93 14,82 8,41 11,58 13,1
Nordeste 38,69 13,05 21,49 23,42 26,05 10,47 10,51 12,45
Sudeste 42,19 33,29 27,96 20,62 35,91 31,88 14,27 12,82
Sul 33,76 30,34 20,88 18,31 32,32 31,39 10,97 10,45
Centro-Oeste 24,64 20,93 24,22 21,58 21,34 19,79 9,49 10,89

Fonte: Censo Escolar 2012/Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).
Elaboracdo dos autores.

No quadro brasileiro, 37,19% das escolas nio tinham professores ministrando
os cursos de artes em 2007; esta porcentagem era de 28,24% em 2012. A situagao
¢ mais precdria na regiao Sudeste, onde 35,91% das escolas no tinham professor
de artes, e no Sul, com valor percentual de 32,32%. O ntimero de alunos por
professor diminui para as artes (de 23,71 para 11,64) e para a literatura (de 21,82
para 12,27).

As figuras 1A e 1B mostram a distribui¢do territorial das escolas que nao
tém professores de artes e de literatura nos municipios brasileiros. Note que nas
regides e nos municipios em cores mais escuras a porcentagem de escolas com
essa caréncia ¢ maior. Além do que jd se escreveu até aqui, observe-se a elevada
porcentagem de escolas sem professor de artes no estado da Bahia. A figura 1A
permite visualizar o nimero de municipios que tém significativa quantidade de
escolas sem professor de artes.

A situacio é um pouco melhor para a literatura. Nessa matéria, 19,97% das
escolas nao tinham professor em 2012. Entretanto, a situagao é melhor apenas
comparativamente com as artes. Nessa comparagao, os estudos ligados ao ler e
escrever apresentam indicadores ligeiramente mais positivos. No entanto, nao hd



Arte, Educacao e a Prova do Pudim: entre os direitos publicos subjetivos e a

efetividade das politicas da arte ‘ 317

lugar para otimismo exacerbado. Sabemos todos das dificuldades enfrentadas no
processo de letramento e na formagao dos professores também aqui nessa 4rea.

FIGURA 1
Escolas sem professor das disciplinas pesquisadas (2012)
(Em %)
1A — Artes 1B — Literatura
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) e » N <
; y
"{1 o 2
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Escola sem professor de arte Escola sem professor de arte
[] Até 18,59 W 37,18-5576  M74,35-92,94 []Até 18,59 W 37,18-5576  M74,35-92,94
[T 18,59 - 37,18 W 55,76 - 74,35 [ 18,59 - 37,18 M 55,76 - 74,35

Elaboracdo dos autores.

Em geral, se aceita entre trinta a quarenta alunos por professor em sala de aula
como perfeitamente administrdvel do ponto de vista pedagégico. O problema nao
é necessariamente o tamanho das turmas, mas sua heterogeneidade. O niimero de
alunos por professor, contudo, também revela a situagao relativa das disciplinas. Por
exemplo, o contraste demonstra a melhor situagio relativa das disciplinas “verbais”
em relagdo as “visuais”.

A figura 2 apresenta a relativa homogeneidade na distribuicao de professores
pelo nimero de alunos. Em 2012, eram 2 milhées de professores para quase
50 milhdes de alunos. Poucos eram os municipios onde a relagao aluno/professor
ultrapassava 35 alunos por professor, e um nimero um pouco maior ultrapassava
a taxa de quarenta alunos por professor.

Todavia, quando analisados os dados da relagio alunos de artes/professor,
percebeu-se o nimero relativamente menor de professores para esta disciplina, ou
seja, hd mais alunos por professor. Contrastando novamente os dados das artes
com as disciplinas literdrias (figuras 3A e 3B, respectivamente), vé-se a posi¢ao
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favoravel das segundas. Nesse caso, é possivel visualizar as diferencas pela maior
g ¢

presenca de regioes mais escuras na figura referente a taxa professor/aluno de artes.

Estas correspondem a um maior nimero de alunos por professor.

FIGURA 2
Alunos por professor de literatura (2012)

Alunos por professor de literatura
[ Até 14,37 [ 21,34-2830  W3527-42,24
[ 14,37 - 21,34 W 28,30 - 35,27

Elaboracdo dos autores.

FIGURA 3
Alunos por professor (2012)
3A - Alunos de artes 3B — Alunos de literatura
»
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Elaboracdo dos autores.
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A tabela 2 apresenta os mesmos dados da anterior, agora visualizando-se as
nove principais RMs brasileiras. A situagao das regides ¢ séria no que se refere
as caréncias no campo do ensino da arte-educagao, e nao é muito promissora para
a literatura, como se pode depreender dos dados. Nada menos do que quatro das
nove RMs tém valores percentuais de escolas sem professores de artes maiores que
a porcentagem para o Brasil (37%).

TABELA 2
Brasil: escolas das RMs sem professor e alunos por professor (2007 e 2012)
2007 2012
RMs Escolas sem professor (%) Alunos por professor Escolas sem professor (%) Alunos por professor
Artes Literatura Artes Literatura Artes Literatura Artes Literatura

RMs 42,82 31,46 28,69 23,26 35,60 28,83 14,38 13,41
Belém 33,64 19,23 22,69 27,717 19,01 13,83 12,81 12,81
Fortaleza 33,30 19,71 27,07 29,13 14,55 10,62 7,28 10,84
Recife 28,69 22,98 26,34 27,57 15,29 12,16 13,24 15,36
Salvador 63,82 18,71 24,56 32,37 47,64 14,84 13,37 13,27
Belo Horizonte 34,04 26,63 29,02 24,89 29,13 27,60 10,04 11,44
Rio de Janeiro 51,95 26,85 28,68 24,29 35,14 19,92 10,99 12,12
Sao Paulo 44,60 43,62 35,06 18,28 44,34 43,68 24,41 16,49
Curitiba 32,79 28,03 24,65 21,00 31,82 31,01 18,36 10,48
Porto Alegre 38,73 37,23 22,13 19,49 40,79 39,80 8,16 11,13

Fonte: Censo Escolar 2007, 2012/Inep.
Elaboracdo dos autores.

No total das escolas das nove RMs, 42,82% nao tinham professor de artes
e 31,46% nao tinham professor de literatura em 2007. Em 2012, estes valores se
alteram: o ntimero de escolas sem professor de artes era de 35,60% e aquelas sem
professor de literatura atingiam 28,83%. A RM de Salvador tinha 63,82% das
escolas sem professor de artes, e em 2012 essa porcentagem caiu para 47,64%;
para a RM de Sao Paulo, esse valor era de 44,60%, e a caréncia da RM de Porto
Alegre era de 38,73%, ambos em 2007. Essas porcentagens vao para 44,34% na
RM de Sao Paulo e 40,79% na RM de Porto Alegre. Os ntimeros das caréncias
sa0 alarmantes, porém menores para o ensino da literatura.

No que tange a relacio alunos/professor, a referéncia era de 23 e 21 alunos
por professor de arte e literatura, respectivamente, para o Brasil em 2007, nimeros
que vao para onze ¢ doze alunos/professor em 2012. Essa taxa era de 35 e 18 alunos
por professor na RM de Sao Paulo nas duas disciplinas. No quadro geral, o nimero
de professores por aluno, quando os professores estao presentes, é razodvel. As estratégias
pedagdgicas nao dependem tanto do nimero de alunos, mas das condicoes gerais de
aprendizagem, como material pedagdgico, condigoes da escola, equipamentos etc.
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Deve-se também lembrar, no entanto, da heterogeneidade cognitiva e socioeconémica
das composicoes das salas de aula e da formagao dos professores.

A figura 4 mostra a grande presenca de professores de artes no total. O
ndimero deve, contudo, ser contextualizado. Primeiro, deve-se dizer que hd um
grande quantitativo de professores de artes espalhados no territério nacional, mas
que este é muito menor do que o necessdrio para atender preceitos normativos
fundamentais da legislacao nacional. Em segundo lugar, deve-se observar que essa
disciplina é desenvolvida por professores de outras disciplinas. Se for verdade que
professores “multidisciplinares” cobrem parte das necessidades da obrigatoriedade
que a LDB define para as artes, também ¢ de se notar que esses mesmos professores
nao dispéem de competéncias, habilidades e conhecimentos metodolégicos
especificos para o desenvolvimento da arte-educagao. Em terceiro lugar, as dreas
mais claras das figuras, onde a presenca do professor de artes é relativamente
menor, também revelam outra tendéncia, qual seja: que as secretarias municipais
e estaduais de educagio nio priorizam a contratagao de professores de artes,
mas de outras disciplinas. A falta de professores habilitados para disciplinas
especificas, como matemdtica, fisica, quimica, geografia, histéria, filosofia e
biologia, é conhecida; assim, ¢ de se esperar que outras disciplinas, que s3o objeto
de forte carga de preconceito, sofram, em decorréncia de descuidos e da falta de
intervengoes politicas mais consistentes nao s6 para suprir caréncias de formagcio,
mas também para estimular o aumento do niimero de professores habilitados.

FIGURA 4
Professores de artes no total (2012)
(Em %)
Escola sem professor de arte
[ Até 4,0 [52-66 [8,1-10,1 M13,8-463
[14,0-52 [16,6-8,1 m10,1-1328

Elaboracdo dos autores.
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FIGURA 5
Numeros absolutos de professores (2012)
5A —Artes 5B — Literatura
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Elaboracdo dos autores.

Nos anos posteriores 4 promulgagio da CF/1988, verificaram-se progressos
na formagio de professores. Entretanto, hd ainda expressivo nimero de docentes
sem a formagdo adequada. Outro ponto é que a formagao do professor e as suas
atividades pedagdgicas, ou seja, o ensino em sala de aula, tém complexidades que
tornam dificil um tratamento padronizado. Para simplificar e dar objetividade
a andlise, imaginemos que os professores de arte-educagio em todas as séries do
ensino fundamental tenham que ter formagao superior, e em seguida passemos a

analise da tabela 3.

A tabela 3 mostra que, em 2007, 42% dos professores de artes davam
aulas sem a formagao superior, sendo as maiores porcentagens no Norte (61%)
e Nordeste (55%). Apenas 6,46% eram formados em artes e ainda davam aulas
dessa disciplina, nimero percentualmente maior no Sudeste (14,45%) e no Sul
(11,17%). Finalmente, pode-se dizer que 51,51% dos professores de artes na
verdade eram formados em outras dreas em 2007; a porcentagem vai para 64,87%
em 2012. O padrio é o mesmo para todas as outras Grandes Regides, como se 1¢
na tabela 3 e como se pode ver na figura 6, que apresenta os valores percentuais
de professores sem formagdo em artes que dao aulas de artes. Lembremos que as
cores mais escuras representam a maior porcentagem de professores sem formacio
especifica para as artes. A figura 7, por sua vez, mostra a distribui¢io de professores
de artes sem formacio superior. O nimero é menor nas regides mais claras, o
que significa maior qualificagao. Por fim, a figura 8 apresenta as porcentagens de
professores formados em artes e que efetivamente dao aulas nessa drea.
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FIGURA 6
Distribuicao de professores de artes sem formacdo na area (2012)
(Em %)

[] Até 25 W 50-75
[ 25-50 W 75-100

Elaboracdo dos autores.

FIGURA 7
Distribuicdo de professores de artes sem formacdo superior (2012)
(Em %)

[J Até 20 [H40-60 W 80-100
[0 20-40 Il 60- 80

Elaboracdo dos autores.
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FIGURA 8

Distribuicao de professores de artes com formacao na area e que dao aulas dessa
disciplina (2012)

(Em %)

[J Até 10 [H20-50 Il 70-100
[10-20 W 50-70

Elaboracdo dos autores.

Na figura 8, a maior parte dos municipios apresenta um valor percentual de
até 10% de professores formados em artes e que dao aulas de artes. Nio sao poucos
os municipios onde esse valor se eleva relativamente. Nessa situagdo, encontram-se
especialmente os municipios da regido Sudeste (principalmente do sul de Minas
Gerais) e parte da regido Sul. Este pequeno conjunto tem um grande niimero de
municipios com porcentagem de professores de artes que dio aulas dessa disciplina
em nivel superior a 20%. Efetivamente, esses nimeros nio sao nada promissores.

Essas caracteristicas do magistério fazem com que a expansio do niimero de
professores, quando se dd, venha seguida do nascimento de inimeras necessidades
diferenciadas, entre elas a de acoes de formagdo continuada adequadas a cada
contexto singular e a cada feixe de trajetdrias profissionais tinicas. Em geral, as
politicas globais desconsideram as condi¢ées singulares do trabalho docente. Em sala,
os professores lidam com recursos objetivos disponiveis e com estratégias pedagdgicas
que devem necessariamente considerar as condi¢des minimas que, em geral, lhes
sao oferecidas para a formacao cultural e artistica dos alunos. E nesse quadro, no
espaco de sala de aula, e no contexto de formagoes especificas que sao selecionados
conhecimentos a serem oferecidos a experiéncia dos alunos. Dar aula de artes nao é
o mesmo que dar aulas de geografia ou matemdtica. As exigéncias e os repertérios
diddticos e pedagdgicos sao bastante distintos, o que exige formagao especifica.
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6 COMENTARIOS FINAIS

Nao hd ddvidas, do ponto de vista quantitativo, quanto ao fato de o nimero de
professores de artes ser insuficiente para uma ampla universalizagao das artes no
sistema educacional e, por conseguinte, no territério nacional. Nao hd ddvidas a
respeito do menor niimero de alunos que tém acesso ao ensino das artes. A literatura
a respeito j4 ¢ vasta para apontar os equivocos metodolégicos na arte-educacio,
os preconceitos que se desenvolveram historicamente e que sdo atuais em relagao
as artes e ao seu ensino. Todavia, nos ativemos no momento a distribuicao das
poténcias e das caréncias no territério brasileiro.

O desafio educacional para a formagio de professores capazes de desenvolver
disposi¢des ativas em relacdo 2 arte ¢ significativo, pois envolve, por um lado,
o direito a educac¢io integral e, por outro, a convivéncia com fortes restri¢oes
financeiras, econémicas e institucionais. Da mesma forma, tal como se encontram
desafios administrativos e na formacao, hd desafios relacionados aos métodos
diddticos e pedagdgicos. Se nem todos nds somos artistas, podemos compreender
e usufruir da arte de forma contextualizada histérica, social e culturalmente, mas
podemos também usufruir dela de forma estética. No entanto, sio necessdrios
processos de socializagio e aprendizado. Acessar o acervo coletivo nao é algo natural,
exige método e pessoas capacitadas para fazé-lo.

Nesse quadro, nao se pode deixar de apontar um elemento fundamental que
transforma a situagao da arte-educagao em algo muito grave: as suas caréncias
convivem com, e tém como uma de suas causas, a percepgao culturalmente orientada
de que a arte é secunddria em relaco as disciplinas como a matemadtica, o portugués
e as cientificas, como a fisica, a quimica e a biologia. Falta-nos uma percep¢ao
mais precisa a respeito do papel das artes na educagio, tanto no seu valor em si,
quanto como recurso que lida com os contetdos das outras disciplinas. As artes
mantém relagoes complexas com os processos de aprendizagem, experimentacio,
interpretacdo e decodificacio de informagodes. Pode-se dizer que nenhuma outra
linguagem (discursiva ou cientifica) transmite os significados experimentados pelas
artes. Todavia, as diferentes linguagens nio se excluem, ao contririo, se relacionam e
deveriam compor a experiéncia de aprendizado e da internalizagio de uma intengao
reflexiva, postura tipica dos processos educativos criticos. Contudo, esses aspectos
nao sio levados a sério de modo sistemdtico.

Todos esses elementos formam um circulo de ferro de causas e efeitos que nao
permitem o desenvolvimento de agdes na 4rea das politicas de educagao e cultura.
Os gestores publicos nao compreendem a importancia das artes no processo de
desenvolvimento global das pessoas e ainda tém que lidar com caréncias em 4reas
mais “nobres” da educacio, como as matemadticas, as letras e as ciéncias. O quadro
se acentua naquelas menos “nobres”, como as artes e a literatura.
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Contudo, ¢ de se acrescentar que todas essas disciplinas, apesar de maior ou
menor expressao numérica dos professores ministrantes e alunos que assistem a elas,
sofrem do problema da efetividade e da qualidade de processos que envolvem a relagao
ensino-aprendizagem. Muitos desafios podem ser encontrados nesse caminho: 7) as
questoes relacionadas aos métodos de ensino; i) o problema da interculturalidade;
iif) a interdisciplinaridade; 7v) as novas tecnologias; e v) a formacao dos professores.

O sistema educacional brasileiro avangou muito nos anos que se seguiram a
CF/1988, mas pode-se dizer, no caso da arte-educagio, que hd muitas pedras no
caminho. Se analisarmos o conjunto de mapas e indicadores apresentado, veremos
que o territério é desigualmente tomado por caréncias e poténcias. Os problemas
desdobram-se e ganham concretude em cada configuragio social, institucional
e territorial. Olhando de maneira panordmica, os desafios sao imensos. Ao nos
aproximamos dos municipios, das escolas, do professor de forma sucessiva e em
cada um dos seus nichos territoriais, apesar de reduzirmos a escala, somos capazes
de perceber as reais dimensées do desafio. A garantia nao s6 do direito & educagao
e a cultura mas também do direito de todos as artes e a formagao integral ¢ uma
questdo que nossas institui¢oes estao longe de ter capacidade de equacionar.
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APENDICE

TABELA A1
Brasil: escolas com artes e literatura e sem professor de artes — Grandes Regides,
Unidades da Federacao (UFs) e regides metropolitanas (RMs) (2012)

Escolas
Regido/UF/RM o o po— Escolas sem professor de artes (%)
Brasil 191.852 137.669 153.532 28,2
Norte 23.851 20.316 21.845 14,8
Nordeste 74.445 55.052 66.648 26,1
Sudeste 58.362 37.407 39.757 35,9
Sul 25.401 17.191 17.427 32,3
Centro-Oeste 9.793 7.703 7.855 213
Rondbnia 1.397 1.022 1.232 26,8
Acre 1.693 1.553 1.571 83
Amazonas 5.554 5.015 5.215 9,7
Roraima 755 490 642 35,1
Para 11.811 10.008 10.903 15,3
Amapa 826 703 715 14,9
Tocantins 1.815 1.525 1.567 16,0
Maranh&o 13.398 11.785 12.220 12,0
Piauf 6.367 4.991 5.705 21,6
Ceard 8.785 7.186 7.455 18,2
Rio Grande do Norte 3.891 3.006 3.201 22,7
Paraiba 5.913 4.458 5.405 24,6
Pernambuco 10.012 8.922 9.129 10,9
Alagoas 3.307 2.915 2.955 11,9
Sergipe 2.296 2.000 2.053 12,9
Bahia 20.476 9.789 18.525 52,2
Minas Gerais 16.960 12.434 12.738 26,7
Espirito Santo 3.335 2.447 2.520 26,6
Rio de Janeiro 10.703 6.786 8.527 36,6
S&o Paulo 27.364 15.740 15.972 42,5
Parana 9.198 6.718 6.760 27,0
Santa Catarina 6.230 3.716 3.795 40,4
Rio Grande do Sul 9.973 6.757 6.872 32,2
Mato Grosso do Sul 1.632 1.179 1.200 27,8
Mato Grosso 2.610 2.143 2.151 17,9
Goids 4.443 3.544 3.617 20,2
Distrito Federal 1.108 837 887 24,5

(Continua)
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Escolas
Regido/UF/RM o o po— Escolas sem professor de artes (%)
RMs 38.948 25.083 27.720 35,6
Belém 1.583 1.282 1.364 19,0
Fortaleza 2.138 1.827 1.911 14,5
Recife 2.623 2222 2.304 15,3
Salvador 3.268 171 2.783 47,6
Belo Horizonte 3.920 2.778 2.838 29,1
Rio de Janeiro 7.374 4783 5.905 35,1
Sao Paulo 11.951 6.652 6.731 443
Curitiba 2.470 1.684 1.704 31,8
Porto Alegre 3.621 2.144 2.180 40,8

Fonte: Censo Escolar 2012/Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Professores podem lecionar mais de uma disciplina.

TABELAA.2
Brasil: nimero de professores de artes e literatura — Grandes Regides, UFs e RMs (2012)
Professores'
RegiaolUrRM Total Artes Literatura
Brasil 2.095.013 579.866 957.905
Norte 181.930 78.118 101.387
Nordeste 609.786 233.214 326.930
Sudeste 847.123 156.129 334.070
Sul 309.900 65.641 126.066
Centro-Oeste 146.274 46.764 69.452
Rondénia 16.823 5.848 8.858
Acre 10.440 5.546 6.314
Amazonas 39.018 19.663 23.370
Roraima 6.890 1.947 3.464
Para 80.680 33.468 45.163
Amapé 10.162 4.068 5.027
Tocantins 17.917 7.578 9.191
Maranhéo 93.809 45.883 53.043
Piaui 43.165 15.855 22.233
Ceard 91.366 38.504 47.385
Rio Grande do Norte 34.411 13.442 17.471
Paraiba 46.352 15.424 24.726
Pernambuco 90.145 44.202 49.428

(Continua)
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Professores'

Regido/UF/RM

Total Artes Literatura
Alagoas 32.120 15.417 18.051
Sergipe 21.905 9.390 11.516
Bahia 156.513 35.097 83.077
Minas Gerais 218.307 60.606 96.175
Espirito Santo 41.261 7.351 16.466
Rio de Janeiro 153.361 22.477 67.900
Sao Paulo 434.194 65.695 153.529
Parana 120314 22.532 51.967
Santa Catarina 72.635 9.097 24.501
Rio Grande do Sul 116.951 34.012 49.598
Mato Grosso do Sul 26.815 3.945 11.792
Mato Grosso 33.889 14.286 17.030
Goias 58.184 20.408 28.213
Distrito Federal 27.386 8.125 12.417
RMs 603.114 117.994 244.320
Belém 20.484 5.301 9.444
Fortaleza 29.763 10.806 14.346
Recife 31.993 13.147 16.009
Salvador 36.532 5.782 16.884
Belo Horizonte 65.261 18.516 28.090
Rio de Janeiro 112.400 15.465 50.138
Sao Paulo 221.965 29.738 73.566
Curitiba 37.138 5.895 16.311
Porto Alegre 47.578 13.344 19.532

Fonte: Censo Escolar 2012/Inep.
Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Professores podem lecionar mais de uma disciplina.
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TABELAA.3
Brasil: numero de alunos de artes e literatura — Grandes Regides, UFs e RMs (2012)
Alunos

Regiaa/UF/RM Total Artes Literatura

Brasil 49.936.429 6.748.134 11.757.117
Norte 5.095.583 904.493 1.329.131
Nordeste 15.081.355 2.451.335 4.070.314
Sudeste 19.694.466 2.228.552 4.283.442
Sul 6.452.940 719.963 1.317.835
Centro-Oeste 3.612.085 443.791 756.395
Rondonia 466.620 48.258 100.115
Acre 261.806 64.243 82314
Amazonas 1.183.643 287.008 371.355
Roraima 143.540 15.663 35.287
Para 2.404.547 397.620 607.140
Amapé 229.296 37.732 47.828
Tocantins 406.131 53.969 85.092
Maranh&o 2.112.420 496.095 646.106
Piaui 942.966 138.354 237.130
Ceara 2.360.297 319.452 493.923
Rio Grande do Norte 882.235 128333 200.510
Paraiba 1.031.758 151.016 284.749
Pernambuco 2.400.736 513.450 716.983
Alagoas 937.626 197.001 246.102
Sergipe 578.986 103.465 146.828
Bahia 3.834.331 404.169 1.097.983
Minas Gerais 4.785.205 535.835 1.006.509
Espirito Santo 914.138 81.953 156.994
Rio de Janeiro 3.722.225 244.589 801.970
Sé&o Paulo 10.272.898 1.366.175 2.317.969
Parana 2.604.026 322.395 546.439
Santa Catarina 1.483.860 155.600 271.888
Rio Grande do Sul 2.365.054 241.968 499.508
Mato Grosso do Sul 664.567 59.565 119.202
Mato Grosso 865.111 127.161 185.095
Goids 1.416.304 174.513 303.410
Distrito Federal 666.103 82.552 148.688

(Continua)
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Alunos

RegiaolUFRM Total Artes Literatura

RMs 15.188.361 1.696.800 3.276.505
Belém 665.914 67.902 121.002
Fortaleza 889.278 78.636 155.505
Recife 890.028 174.003 245.822
Salvador 999.890 77.309 224.089
Belo Horizonte 1.515.426 185.908 321.421
Rio de Janeiro 2.829.094 169.944 607.503
Sao Paulo 5.444.267 725.962 1.212.890
Curitiba 882.096 108.235 170.962
Porto Alegre 1.072.368 108.901 21731

Fonte: Censo Escolar 2012/Inep.
Elaboracdo dos autores.



CAPITULO 10

CENARIOS PARA A CULTURA EM 2022'?

Ana Codes?
Frederico A. Barbosa da Silva*
Herton Ellery Araujo?

1 INTRODUCAO

Este capitulo apresenta uma reflexao sobre as perspectivas para a drea cultural
em 2022. A estratégia analitica central ¢ a elaboragio de cendrios que permitam
explorar as possibilidades para o futuro e, a0 mesmo tempo, organizar a reflexio a
respeito de desafios do presente. Em geral, a técnica de elaboragio de cendrios deve
lidar com simplificagées, em contexto de incerteza e complexidade. Em muitos
casos, o processo de reflexdo e a organizacio de hipéteses sio mais importantes
que os cendrios gerados em si.

Nesse espirito, foram elaborados quatro cendrios possiveis para a drea
cultural em 2022, tendo como varidvel central comum os recursos financeiros ou,
mais precisamente, o sistema de financiamento subjacente. Os cendrios nio sé
tém significados em termos de prospeccio do futuro, mas também permitem
problematizar as linhas de forca da organizacio e das estratégias de construgao
do Sistema Nacional de Cultura (SNC).¢ Entdo, pdde-se usar a metodologia de
elaboracio de cendrios para uma reflexdo sobre as necessidades politicas de curto
prazo que permitiriam ordenar, hierarquizar e priorizar acoes.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-016-5cap 10

2. Este capitulo foi publicado anteriormente em Castro et al. (2010).

3. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental (EPPGG) na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc)
do Ipea.

4. Técnico de planejamento e pesquisa na Disoc/Ipea.

5. Técnico de planejamento e pesquisa na Disoc/Ipea.

6. A definicdo do SNC encontra-se em varios documentos da entdo Secretaria de Articulacdo Institucional do Ministério
da Cultura (SAI/MinC); entre eles, o Cultura, cidade e desenvolvimento local, que o descreve como “um processo de
articulagao, gestao e promogdo conjunta e coordenada de iniciativas, na area cultural, entre governos federal, estaduais e
municipais e destes com a sociedade civil, com o objetivo de implementar uma politica publica de cultura democratica
e permanente, visando ao desenvolvimento do setor, com pleno exercicio dos direitos e acesso as fontes da cultura
nacional”. Esse documento também aponta os acordos de cooperacéo federativa como um dos instrumentos basicos
para a implantacdo do SNC. Disponivel em: <http://rubi.casaruibarbosa.gov.br/bitstream/20.500.11997/6900/1/291.%20
cartilha%20de%20programas%20e%?20a%¢c3%a7 %c3%b5es%20do%20MinC.pdf>.
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Como se disse, a questdo do financiamento serd tratada neste trabalho com
certa minvcia, pois é central no cendrio normativo,” expressao do cendrio desejado.
Existe uma proposta de emenda a constitui¢io (PEC) voltada para esse assunto, a
PEC n® 150/2003, que atribuiria ao setor cultural, caso aprovada, um sistema de
financiamento com base fiscal-orcamentdria de cardter nacional e publico. O problema
do financiamento, na verdade, é o ponto forte e a0 mesmo tempo o problema nuclear
nas estratégias de consolida¢io do SNC. Entio, deve ser considerado no momento da
reforma e da construgao das instincias organizativas, nas estratégias de ampliacao
da infraestrutura e no desenvolvimento da produgao cultural.

A reflexio sobre os quatro cendrios vai procurar responder pelas condigoes de
consolida¢io do SNC, partindo das premissas de que: 7) a Constituigao Federal
de 1988 (CF/1988) estabeleceu a ideia de um federalismo cultural cooperativo,
cuja realizagdo efetiva e substancial ndo foi garantida pelo Estado e pela sociedade
brasileira; e 77) a PEC n® 150/2003 oferece os recursos para a realizacdo do programa
constitucional. Assume-se que, como os direitos culturais sao direitos dos cidadios,
as institui¢oes bdsicas que os realizam devem ser universais, e os recursos tém de
atender a todos segundo os principios de igualdade e equidade.

Em primeiro lugar, o texto estabelece que o problema central da drea cultural é a
sua dificuldade de estabelecer uma politica nacional abrangente. Mostra a fragmentacio
e a desarticulacdo das institui¢oes da drea ao apresentar o padrio de distribuigio e as
caréncias dos municipios brasileiros em termos de institui¢des culturais.

Depois, apresenta os pressupostos conceituais para delimitar uma das
estratégias que viria a responder ao problema selecionado. O SNC organizaria e
criaria capacidades estatais para enfrentar a fragmentacio e a escassez de recursos
na drea, otimizando-os e racionalizando os usos dos recursos disponiveis. Assim,
nessa parte, a andlise tenta responder provisoriamente a algumas questdes. O que é
o SNC? Como pode ser interpretado 4 luz do arcabougo juridico-constitucional no
sentido de consolidar o federalismo cooperativo? Qual o papel do financiamento,
quais os desafios da PEC n° 150/2003 e como se integram aos principios do
federalismo cooperativo? No mesmo movimento, jd se comega a delimitar o cendrio
normativo ou desejado.

Esse quadro permite delimitar os potenciais de um SNC e seus desafios,
que convergem em torno da necessidade de encontrar férmulas para a garantia de
equipamentos urbanos culturais em quantidade suficiente, em especial para aqueles
municipios com maiores dificuldades fiscais e econdmicas. Embora seja possivel
estabelecer estratégias diferenciais para a adesao dos municipios aos mecanismos
de um SNC, nio ¢ razodvel e nem é compativel com as premissas constitucionais

7. Os conceitos utilizados neste trabalho foram em grande parte aproveitados do trabalho de Buarque (2003).



Cenarios para a Cultura em 2022 ‘ 337

exclui-las do sistema, sequer provisoriamente, com o argumento de estratégia
politica ou processo gradualista.

Além disso, ao refletir-se sobre perspectivas futuras, langar-se-4 também um
breve olhar sobre o passado e o padrio de desenvolvimento da infraestrutura cultural
dos municipios. O olhar para o passado tem a fun¢do analitica e metodolégica
de permitir que se levante a hipdtese de que essa infraestrutura deve ser objeto de
reflexdo especifica e ser pensada politicamente como parte do pacto federativo.
Também permite assentar outra premissa, qual seja a necessidade de fortalecimento
dessa infraestrutura.

Por exemplo, sabe-se que os usos e a frequéncia dos equipamentos culturais
dependem de variantes socioculturais locais especificas, e que nao é razodvel esperar
que cada municipio brasileiro tenha o mesmo rol de equipamentos com estas
fungdes. O desafio neste trabalho é repensar o papel e as fun¢des dos equipamentos
e da infraestrutura cultural, dadas as peculiaridades de cada localidade, mas,
sobretudo, é também pensar em politicas que permitam potencializar e de fato
articular essas institui¢oes em um quadro global de agoes.

Para construir os cendrios, partiu-se da ideia de um SNC descentralizado
e participativo; portanto, a partir da ideia de espagos puiblicos institucionais
articulados em nivel nacional. Em uma hipétese inicial, esse sistema pode ser
estruturado com significativo aporte de recursos fiscais das trés instancias de governo
ou ndo. Uma segunda hipétese ergue-se sobre a existéncia de um eficaz arranjo de
interlocugio entre atores. E na terceira hipétese, considera-se a possibilidade da
criagao de fortes incentivos para o fortalecimento da infraestrutura institucional dos
municipios. Nesse caso, o espago de atuagao pode ser tanto o préprio municipio
quanto agrupamentos deles, ou territérios mais ou menos abrangentes.

O uso de recursos analiticos variados para o estabelecimento das hipéteses
de base nao deve confundir o leitor. Ao se pensar nos desafios da consolidagio de
um sistema de financiamento a partir da andlise de probabilidades feitas segundo
premissas politicas nio realizadas — como a aprovacio de vinculagao de recursos
a PEC n° 150/2003 —, o que se faz ¢ estabelecer como premissa o fato de que os
recursos financeiros tém centralidade na discussio de federalismo cultural, sejam
eles os previstos na PEC ou em outro arranjo de financiamento, simplificando em
grande parte a discussio a respeito de capacidades estatais.

Por fim, o estabelecimento de cendrios permite que se organizem discussoes
mais substantivas sobre o federalismo cooperativo, especificamente no que
diz respeito ao desenho das atribuigées, ou seja, quais sao — ou devem ser — as
responsabilidades e as competéncias de cada esfera de governo no processo de
garantia dos direitos culturais.
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2 PROBLEMA: A FRAGMENTAGAO E A DESARTICULACAO DAS INSTITUICOES CULTURAIS

Os municipios brasileiros em geral possuem grandes caréncias no que se refere as
institui¢oes que garantem os direitos culturais. As redes de orquestras, museus,
bibliotecas e livrarias, as emissoras de ridio e televisao, os arquivos e os equipamentos
culturais de estados e municipios integram o SNC. Por isso, a reflexdo sobre as
condigoes de existéncia da cultura como objeto da politica de Estado — este supoe
o territdrio nacional — nio prescinde do dimensionamento constante da presenga
e da importincia da oferta territorializada de equipamentos culturais, por mais
controvertidos que sejam os seus papéis nas politicas culturais.

Dos 5.556 municipios brasileiros, 152 nao tém nenhum equipamento cultural
e apenas 53 possuem todos eles.® Para efetuar a andlise da densidade da oferta de
equipamentos nos municipios, criaram-se alguns agrupamentos, a partir de quinze
tipos de equipamentos culturais. Foram considerados de alta densidade de oferta
os municipios em que se encontram pelo menos doze equipamentos (80%); média
densidade de oferta, pelo menos seis (40%) dos equipamentos; e baixa densidade
de oferta, menos de seis equipamentos com presenga superior a 50%.

De acordo com essa categorizacio, 82% dos municipios apresentam baixa
densidade de oferta de equipamentos culturais, sendo que a regiao Norte apresenta
85% de municipios nesta categoria, dos quais 16,6% se situam como localidades com
média densidade. Apresenta alta densidade apenas 1% das municipalidades brasileiras.

Alguns estados estao um pouco melhor relativamente & média: Rio de Janeiro,
Sao Paulo e Espirito Santo no Sudeste; Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Parand
no Sul; os estados do Centro-Oeste; Ceard no Nordeste; e Acre, Amazonas, Amapd
e Rondoénia no Norte tém porcentagem de municipios com equipamentos acima
da porcentagem nacional.

E importante destacar que cada grupo de municipios por densidade de
oferta de equipamentos apresenta heterogeneidades, mas pode-se caracterizd-los
como conjuntos relativos e comparativamente homogéneos. Os municipios de
alta densidade de oferta detém 38% do produto interno bruto (PIB) e 26% da
populagdo. Seu PIB per capita é 43% superior ao do Brasil, assim como o PIB
médio dos 53 municipios dessa categoria também ¢é muito superior. Aqui estd 1%
dos municipios brasileiros, ou seja, apenas 53 municipios tém alta densidade de
oferta de equipamentos.

Os municipios de média densidade de oferta representam 42% do PIB e 41%
da populagao. Seu PIB per capita é pouco superior ao nacional (3%). A mesma

8. Bibliotecas, museus, teatro ou casa de espetaculos, cinemas, bandas de musica, orquestras, clubes e associacdes
recreativas, estadios e ginasios poliesportivos, videolocadoras, loja de discos, CDs e fitas, livrarias, shopping center,
estacdo de radio AM e FM, geradora de televisao, provedor de internet e cinema.
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distribuicao deste indicador pela categoria demonstraria que os municipios de
média densidade tém um PIB médio quase 260 vezes o do Brasil. Nesta categoria
estdo 83% dos municipios brasileiros.

Os municipios de baixa densidade de equipamentos detém 20% do PIB e
30% da populagio. Seu PIB per capita corresponde a 61% do PIB per capita do
Brasil. O PIB médio dos municipios de baixa densidade de oferta é apenas 24%
do nacional. Esta categoria tem 83% dos municipios brasileiros.

A representacio territorial desses agrupamentos oferece um mapa com aspecto
de um arquipélago que representa os conjuntos de municipios com caracteristicas
semelhantes (figura 1). As ilhas mais escuras (c/uster 4) sio os municipios com alta
densidade de oferta. O cluster 3 representa os de média densidade. Os clusters 1 e 2 sdo
os de baixa densidade. No entanto, separamos este tlltimo agrupamento em dois, de
forma que o mais claro (c/uster 1) nao tem nenhum equipamento cultural.

FIGURA 1
Brasil: agrupamentos de municipios de acordo com a existéncia de equipamentos culturais

[ Cluster 1 W Cluster 3
[ Cluster2 M Cluster 4

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Essas breves consideragoes apresentam tentativas que, embora parciais, jd
permitem pdr ordem as informagbes sobre os municipios e seus equipamentos culturais.
Esse quadro convoca a enuncia¢io de duas questoes. A primeira é a necessidade de
estabelecer politicas territoriais diferenciais, pois os municipios, muitos diminutos e
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sem recursos, devem ser objeto e sujeito de politicas especificas e préprias para cada
tipo de necessidade local. A segunda ¢ que, sozinhos, os municipios dificilmente
conseguirao articular capacidades para implementagao de politicas culturais
abrangentes. Dessa maneira, é necessdrio pensar em articulagoes entre eles por meio
de uma agenda de problemas construida em conjunto.

A oferta de equipamentos culturais obedece as motivagoes locais,
sem esforcos significativos dos governos federal, estaduais e municipais no
estabelecimento de politicas para a criagdo e o aproveitamento racional desses
equipamentos. Estes foram distribuidos de forma aleatéria (sem coordenagao ou
planejamento minimo), seguindo as razdes locais, e nao as politicas nacionais,
estaduais ou municipais.

De modo geral, a densidade da oferta de equipamentos culturais nos
municipios brasileiros é baixa. Isso se constitui em um dos problemas do SNC: a
insuficiéncia da oferta institucional de espagos de produgao, fruicao e acesso a bens
culturais e, por decorréncia, da democratizagio da cultura. Diante isso, algumas
indagagdes precisam ser feitas. Nas concepgoes de cultura vigentes, ¢ estritamente
necessdria e desejdvel a presenca de todos os tipos de equipamentos culturais no
espaco local? Na presenca de equipamentos, quais as fungées que cada um deles
pode adquirir? Como conectéd-los entre si e qual o melhor caminho para isto?
Qual o custo financeiro das opgoes? Estas questoes aparecem no que se refere a
interconexdo entre instituigoes culturais.

Portanto, estd-se diante de questoes relativas, por um lado, as concepgoes
e ao lugar que deve ser assumido pelos equipamentos culturais e, por outro, as
prioridades alocativas, no que se refere tanto ao objeto (tipo de equipamento
ou a¢do) e ao lugar de investimento (regides de exclusdo ou territérios culturais
diferenciados) quanto as competéncias dos entes federados.

Em resumo, a iniciativa de criar o SNC j4 avan¢a em termos politicos com
uma extensa e interessante rede de interlocucio entre atores, mas deverd enfrentar
indagagbes operacionais, ou seja: que tratamento deve ser dado a uma possivel rede de
informacdes e a sua rede fisica de maneira a interconectd-las na forma sinérgica de um
sistema? Como fazer para que as decisoes sejam subsidiadas por informagées oportunas?
Quais os critérios de alocagdo de recursos? Quais os mecanismos institucionais que
permitem as a¢oes coordenadas e a negociacio de conflitos?

Diante do exposto, é possivel afirmar que o panorama atual e seus desafios
apontam para a existéncia dos seguintes problemas: 7) insuficiéncia de recursos
locais, sejam financeiros ou de gestao; i) vigéncia de mecanismo de financiamento
que ndo tem referéncia com as diretrizes politicas; e 7i7) auséncia de instituigoes
federais, regionais e locais capazes de organizar a demanda.
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Ensejam-se assim os delineamentos de quatro cendrios para a drea da cultura em
2022, quais sejam: cendrio de crise, cendrio extrapolativo, cendrio de referéncia ou o mais
provavel e cendrio normativo ou alternativo — o desejdvel —, que serao considerados adiante.

3 0 CENARIO DESEJADO: O FEDERALISMO COOPERATIVO E O SNC

A CF/1988 estabeleceu os direitos culturais e a participagdo como bens primdrios,
indicando ela mesma os responsaveis pela sua garantia. No caso da cultura, é dever do
Estado constituir as condi¢des institucionais para o exercicio dos direitos pelos cidadaos.

No entanto, além do poder publico e das suas trés instancias organizadoras,
ou seja, a Unido, os estados e o Distrito Federal e os municipios, cabe também
aos mercados e a sociedade, ainda interpretando a CF/1988, a a¢ao continua
na protegio, dinamizagéo e valorizagio do patrimonio cultural, tanto material
quanto imaterial.

A forma mais frequentemente discutida para a potencializagio e a racionalizagao
das agoes do poder publico na garantia dos direitos consiste no Plano Nacional de
Cultura (PNC) e no SNC. O elemento mais central — embora sempre acompanhado
de recursos humanos, de gestdo e tecnoldgicos — ¢ o financiamento. O plano foi
inserido na Constitui¢ao pela Emenda Constitucional (EC) n° 48, o sistema tem
a PEC n°® 416/2005 e o financiamento, a PEC n°® 150/2003. Com a aprovagao
dessas propostas, a drea teria um conjunto de elementos juridicos capaz de delinear
o SNC de forma clara e explicita.

A CF/1988 institui, em seu art. 23, o federalismo cooperativo, elencando
matérias de competéncia comum entre os entes federados. Ressalva ainda que lei
complementar fixe normas para essa cooperacio. O art. 24, por sua vez, define
competéncias concorrentes entre a Unido, os estados e o Distrito Federal, ressalvando
neste ponto a limitacdo da Unido em estabelecer normas gerais e conferindo aos
estados e aos municipios a prerrogativa de adaptd-las as suas especificidades, desde
que ndo contrariem as leis federais. Os municipios nao estao situados na drea de
competéncias concorrentes, mas tém competéncia para suplementar as legislacoes
federais e estaduais quando lhes couber.

O desenho de federalismo cooperativo ¢ justificivel nao apenas pelo quadro
de enormes heterogeneidades dos territérios, populagoes e economias, mas
também pelas necessidades de tratamento adequado a cada uma das realidades
locais, pelas suas diferentes capacidades institucionais e financeiras. E um
instrumento de atuagdo pragmidtica para solu¢io de problemas concretos, de
forma a racionalizar a atuacao dos entes federativos e dos recursos disponiveis.
De certa maneira, esse formato implica unidade e complementaridade na
atuacdo das esferas de governo.
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O objetivo desse tipo de federalismo ¢ exatamente a cooperagio para a qual
s30 necessdrios mecanismos operacionais de coordenacio das agoes e no processo
de discussao e defini¢do de objetivos. Sendo assim, os processos de decisao, em
geral, sao conjuntos, embora a execugdo possa ser realizada de forma separada.

Nao hd modelo padrio a ser seguido.

QUADRO 1

Organizacdo do federalismo cooperativo cultural nos artigos da CF/1988

Artigos

Competéncias

Possibilidades de delimitacdo de competéncias

Art. 22 — competéncias da Unido

Explorar, diretamente ou mediante autorizagao,
concessdo ou permissao dos servicos de
radiodifusdo sonora e de sons e imagens.
Exercer a classificacdo, para efeito indicativo,
de diversdes publicas e de programas de
radio e televisao.

Legislar sobre populacées indigenas.

Legislar diretrizes e bases da educacao nacional.

Lei complementar pode autorizar os estados
a legislar sobre questdes especificas das
matérias relacionadas neste artigo.

Art. 23 — competéncias comuns

Proteger os documentos, as obras e outros
bens de valor histérico, artistico e cultural, os
monumentos, as paisagens naturais notaveis e
0s sftios arqueoldgicos.

Impedir a evasdo, a destruicdo e a
descaracterizacdo de obras de arte e de outros
bens de valor histérico, artistico ou cultural.

Leis complementares poderdo fixar normas
para a cooperacdo entre Unido, estados,
Distrito Federal e municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e

do bem-estar em ambito nacional.

Proporcionar os meios de acesso a cultura, a
educacdo e a ciéncia.

No &mbito da legislacdo concorrente,

a competéncia da Unido limitar-se-4 a
estabelecer normas gerais.

A competéncia da Uni&o para legislar sobre
normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos estados.

Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os
estados exercerao a competéncia legislativa
plena, para atender as suas peculiaridades.
A superveniéncia de lei federal sobre
normas gerais suspende a eficacia da lei
estadual, no que Ihe for contrario.

Proteger o patriménio histérico, cultural,
artistico, turistico e paisagfstico.

Legislar sobre responsabilidade por dano ao
meio ambiente, ao consumidor e a bens e
direitos de valor artistico, estético, histdrico,
turistico e paisagistico.

Educacdo, cultura, ensino e desporto.

Art. 24 — competéncias
concorrentes (Unido, estados e
Distrito Federal)

Fonte: Brasil (1988).
Elaboracdo dos autores.

O que hd de elemento comum nas orientacoes ideais do federalismo ¢ a
cooperagao ¢ a possibilidade do planejamento compartilhado. Entretanto, as leis
complementares que dariam vigéncia a um sistema com competéncias definidas
para a Unido, os estados, os municipios e o Distrito Federal jamais foram discutidas.

Dessa forma, pode-se afirmar que o que hd de caracteristico no federalismo
cultural brasileiro, tanto em termos juridico-constitucionais quanto na atualidade
politica, é, por um lado, a presenca de um sentido geral e potencial de cooperagao e,
por outro, na realidade politica, a falta de iniciativas politicas suficientes para
dar-lhe um cardter substantivo e operacional.
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Assim, a CF/1988 trouxe, no seu desenho, a possibilidade do federalismo
cooperativo no 4mbito cultural. As PECs ora em trimite no Congresso Nacional
apenas explicitam um certo espirito de sistema, jd presente no conjunto do texto
constitucional. E verdade que a PEC n® 150/2003 traz uma novidade, que ¢
a vinculagdo de recursos para a drea cultural, mas deve-se dizer que, conforme
expressam os arts. 22, 23 e 24, em caso de aprovagao, a consecugao disso dependerd
da discussao e da aprovagio de leis complementares.

Muito provavelmente, serd no espago politico de discussao das leis
complementares que este sistema ganhard contornos mais concretos e consistentes.
Sem descuido dos processos politicos e sociais postos em marcha nos anos
2000 para a construgio do SNC — sejam eles traduzidos em semindrios, foruns,
conferéncias, convénios, criagdo de fundos, conselhos estaduais e municipais,
subsistemas setoriais ou movimentos sociais —, parece que a prova dos nove da
institucionalizagio ¢é a inscri¢ao, na Constituicdo, de dispositivos que expressem
definigdes mais substantivas e politicamente mais consistentes com o espirito ja
presente na CF/1988.

3.1 0 SNC: quatro componentes

O SNC em sua engenharia e em seu desenho ¢ de grande complexidade. E o que
significa isso? Primeiro ponto: significa que esse sistema, como um todo integrado,
vai ter capacidade de articular atores publicos e privados em um conjunto de relagoes
de interdependéncia e coordenagdo. O sistema, na verdade, visa potencializar
capacidades e otimizar a agao dos atores. A melhor forma de fazer isso é por
meio de mecanismos de coordenagio, seja por meio de planos, seja por normas
gerais ou do ajustamento do prdprio sistema a planos locais, em seus vdrios niveis
territoriais, atores multiplos etc. A ideia bdsica é que deve haver uma articulagao
e uma coordenagdo entre os atores que estdo presentes no sistema em torno de
estratégias, diretrizes e prioridades politicas.

Segundo ponto: significa que o sistema terd capacidade de articulacio de um
arco de atores em institui¢oes participativas estdveis. O sistema tem um conjunto
de mecanismos gerais de articulagdo. Sao virias as formas de articular um sistema.
Ele pode ser articulado por meio de incentivos fiscais, linhas de créditos, repasses
or¢amentdrios e organizagio de espagos e estruturas que permitam e signifiquem
o exercicio efetivo da cultura; ou seja, a articulagao pode se relacionar com um
sistema de incentivos financeiros a projetos, planos, comportamentos institucionais
e assim por diante. Mas hd outro elemento também presente: a existéncia de
6rgao de participagio e pactuagdo. Entlo, este serd o segundo mecanismo, ou
seja, um sistema de interlocugao entre os atores. Em suma, hd dois componentes,
diferenciados analiticamente, mas que podem, na prética, estar articulados: conjunto
de operagoes de coordenacio e conjunto de mecanismos de participagio.
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Terceiro ponto: nesse contexto participativo abrangente, em que se encontram
atores da sociedade civil e publicos, podem-se destacar espagos especificos de discussao
de temas relacionados a gestao do sistema. Isso nao implica impermeabilidade da
gestdo a participa¢io ampliada e nem sua redugao a um tecnicismo. A énfase ¢ dada
a0s mecanismos estdveis de pactuacio entre os gestores publicos nos trés niveis de
governo. Entdo, depara-se neste ponto com um terceiro elemento: mecanismo
de pactuagio intergestores. Também aqui a separagio tem finalidade analitica,
nao sendo de todo impossivel que a participagao ampliada reforce a pactuagio
intergestores e vice-versa.

Recapitulando, o primeiro elemento consiste no exercicio do sistema,
analiticamente falando, separado do elemento participativo e separado do terceiro
elemento, que é a pactuagao de diretrizes, linhas e objetivos pelos gestores.
Neste ponto, enfatiza-se e separa-se analiticamente a participagao social ampliada
dos elementos propriamente técnicos e politicos que envolvem as atribuigéoes
administrativas dos gestores.

O quarto ponto serd abordado com mais calma mais adiante e é central na
conformagio do SNC, isto ¢, trata-se dos recursos ou do sistema de financiamento que
dd materialidade e amplitude ao conjunto de elementos descritos até este momento.
O financiamento deve ser separado em dois tipos: orgamentrio e via incentivos fiscais
(gasto tributdrio indireto). Quanto ao financiamento via gasto tributdrio indireto e &
discussao das leis de incentivo, considerou-se que os marcos legais nao seriam alterados.
Essa aposta decorre da andlise das amplas divergéncias que cercam a nova proposta do
Programa Nacional de Fomento e Incentivo a Cultura (Procultura), que substituiria
a Lei Rouanet. Se houver ajustes, serao laterais, e nao estruturais, que recairiam,
sobretudo, na politica de aliquotas, o que manteria os montantes e nao alteraria os
mecanismos bdsicos de decisao, mas provavelmente mudaria as propor¢des entre
os recursos proprios das empresas e os da rendncia fiscal. Entao, a mudanca da Lei
Rouanet é um elemento fixo nos quatro cendrios.

Portanto, o sistema ganha quatro dimensées:
* sistema como conjunto de relagdes e operagdes institucionais;

* sistema como conjunto de mecanismos de participacio e comunicacio
ampliada entre atores;

* sistema como conjunto de comunicagdes e decisdes entre os gestores; e
* sistema de financiamento.

Assim, o sistema nacional é composto por quatro elementos que sao
fundamentais, separados analiticamente e que, no seu efetivo funcionamento,
devem ter relacoes bastante densas.
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3.2 As trés instancias requladoras

Ainda serd abordado outro ponto, mas que deve ser adiantado. A cultura pode ser
organizada em trés grandes instincias. E deve-se dizer que nio se d4 énfase neste
estudo ao elemento ideolégico e discursivo associado a essas instincias, mas ao
fato histérico e socioldgico de que a cultura tem nelas referéncia normativa e de
que elas oferecem elementos reguladores. Ou seja, as prdticas no campo cultural
sao referenciadas a essas trés instincias e o entendimento de qualquer padrio de
funcionamento do “sistema’ tem de considerd-las.

A primeira instdncia é o mercado. A sua predominancia significaria ou
significa, para alguns analistas, neoliberalismo ou liberalismo. Ao contrério
dessa posicio, ao se associarem neste trabalho cultura e mercado, nio se faz um
julgamento moral ou politico, mas se descreve um fendémeno. Efetivamente, o
mundo da cultura tem regulacio e dinamismo importantes, ligados aos mercados.

Grande parte da atividade cultural, na industria cultural, no audiovisual,
nas comunicagdes, em uma parte das artes, consideradas como belas-artes
ou belas-letras, tem um elemento de mercado e encontra no mercado —
como sistema de producao e demanda por bens simbdélicos — uma instincia
organizacional importante.

A segunda instancia é o proprio Estado. O papel deste ¢ considerado central
a0 se narrarem histdrias sobre a politica pablica. O Estado, com suas capacidades
organizativas, com capacidades de articulagio, de indugao, de incentivo e assim
por diante, tal qual preconizado na Constitui¢io, reflete possibilidades de conferir
a cultura uma densidade normativa e de recursos. Ao alocar e direcionar recursos
financeiros, humanos e de gestdo, além de criar normas, o Estado prové a sociedade
de elementos préprios ao exercicio dos direitos culturais.

A terceira instincia ¢ constituida pelas comunidades e pela sociedade civil
propriamente, que cuidam ou desenvolvem atividades culturais que nao dependem
nem do Estado, nem dos mercados. Hoje, ¢ possivel exemplificar agdes nesse
sentido com o Programa Arte, Cultura e Cidadania, o famoso Pontos de Cultura
e o Programa Mais Cultura, que captam e estimulam essas formas de organizagao
comunitdria locais, que se associam com a inducdo do governo federal, depois dos
estados e dos municipios, tendo na instdncia comunitdria e local os elementos mais
presentes na dinamizagao dos processos culturais.

Assim, ha trés instincias que devem ser pensadas sem preconceitos: mercado,
Estado e comunidade ou sociedade. A partir desses elementos, e considerando
as dimensoes constituintes de um SNC (relagoes e operagdes institucionais,
mecanismos de participa¢do e comunicagio ampliada entre atores, comunicagoes
e decisdes entre os gestores e financiamento), elaboraram-se quatro cendrios
diferenciados, como apresentados na préxima subsegio.
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3.3 Os quatro cenarios

O quadro 2 apresenta os cendrios construidos para a drea cultural em 2022.

QUADRO 2
Cenarios para a area cultural em 2022
Instancia
Cendrio organizadora SNC Elementos
dominante
N&o aprovagdo da PEC n=150/2003.
N&o consideracdo de planos nacionais e locais para a
- . . articulaco de diretrizes, objetivos e metas politicas.
Cenério de crise | Mercado Recessivo

N&o operacionalizagao de sistemas de participacao.
N&o participacdo de sistemas de pactuagao intergestores.
Manutencéo dos incentivos fiscais com mesmo desenho atual.

N&o aprovacdo da PEC ne 150/2003 e aumento natural

dos recursos orgamentarios.

Articulacéo de planos nacionais e locais.

Operacionalizacao de sistemas de participagao.
Operacionalizacdo de sistema de pactuagdo intergestores.
Manutencéo dos incentivos fiscais com mesmo desenho atual.

Cenario

. Sociedade/Estado | Fragmentado
extrapolativo

N&o aprovacdo da PEC ne 150/2003 e aumentos significativos de
recursos (1% dos trés niveis de governo).

Integrado/ Articulacdo de planos nacionais e locais.

focalizado Operacionalizacdo de sistemas de participacdo.
Operacionalizacdo de sistema de pactuacéo intergestores.
Manutencéo dos incentivos fiscais com mesmo desenho atual.

Aprovagao da PEC n2 150/2003.

Cenério de
referéncia ou o Estado/sociedade
mais provavel

Cenério Articulacdo de planos nacionais e locais.
normativo ou Estado/sociedade | Integrado Operacionalizacdo de sistemas de participacéo.
alternativo Operacionalizacdo de sistema de pactuacéo intergestores.

Manutenc&o dos incentivos fiscais com mesmo desenho atual.

Elaboracdo dos autores.

3.3.1 Cenério de crise

Se o problema ¢ a construgiao do SNC, este é o pior dos cendrios. Entdo, o que
acontece neste ponto? Aqui, delineia-se a desarticulagio do sistema de financiamento
publico orcamentdrio e nio se criam condigoes para um amplo leque de relacoes
federativas cooperativas. Algo andlogo ao que ocorreu na década de 1990. O inicio
desta década de 1990 nio foi realmente de desarticulacio do sistema de financiamento
orcamentdrio, nem de supressao do papel do Estado, embora, de fato, tenha mantido
muitas de suas fragilidades.

A drea encontrou, no inicio da mencionada década, um primeiro momento
de grande desorganizagio, ocorrendo depois, no entanto, uma estabilidade desses
recursos or¢amentarios. Mesmo ainda sendo pequenos e insuficientes, estes nio
deixaram de crescer. Nao foi, portanto, um momento de desarticulagio completa.
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Até se pode dizer o contrério, o esfor¢o de gasto foi, em termos de participagao nos
orcamentos, similar ao da década de 2000.°

O terceiro elemento do cendrio refere-se & mitigacao das iniciativas de capacitagio
do governo federal para realizagao de politicas federativas. Atualmente acontecem
diversas iniciativas de aproximacio do governo federal com governos estaduais e
municipais e vice-versa. Jd estavam presentes no periodo discussoes a respeito de
politicas nacionais e de possibilidades de um sistema, mas nenhuma iniciativa
contundente se deu nesta direcio.

Atualmente, hd um processo de interlocucio cada vez mais intenso, o que
significa capacitagao gradual para se consolidar o sistema. Para o primeiro cendrio,
essa premissa ¢ vista de forma pessimista. Com a desarticulagdo de recursos
financeiros, essa aproximagao acaba sendo problemdtica, o que é potencializado
por légicas politicas relacionadas aos cendrios regionais e municipais. Se estas forem
contraditdrias, podem gerar dificuldades e mitigacao das iniciativas de aproximacio
entre os niveis locais de governo e o governo federal. Apenas um nivel de recursos
ponderdveis ¢ capaz de estabelecer incentivos e condicionar a aproximagao entre
atores com recursos tao desiguais.

3.3.2 Cenério extrapolativo

No segundo cendrio, a hipdtese é a manutengio das coisas como estdo, em especial
em termos de capacidades estatais. Se o primeiro cendrio apresentava a desorganiza¢io
do financiamento, neste, a hipStese é a manutengao do sistema de financiamento
publico or¢amentdrio com suas tendéncias atuais.

Houve, nos tltimos anos, uma tendéncia de aumento dos recursos
orcamentdrios, elevacio bem significativa na década de 2000. Entretanto,
a légica orcamentdria oferece acréscimos conforme pardmetros fiscais e
capacidades de execugdo dos érgaos setoriais, limitando o incremento de
recursos. Essa légica responde a condigoes macroecondmicas e as politicas fiscais.
Seguiu-se uma l6gica orcamentdria que tem nao apenas um componente politico,
mas também um componente técnico-or¢amentdrio muito forte.

Entao, como se disse, a premissa nesse ¢ a manutengio das tendéncias atuais:
manutengio dos incentivos fiscais e das capacidades vigentes do Estado para realizagao
das politicas federativas, que sdo bastante pequenas. Mas neste segundo cendrio se
mantém a mesma trajetéria de articulagio e de tentativas de capacitagdo. Assim, ele
¢ positivo, mas bastante conservador, seria como se os fatores continuassem mais ou
menos como estao.

9. Algo em torno de 0,14% e 0,17% da execucdo orcamentaria.
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3.3.3 Cenério de referéncia ou 0 mais provavel

Este cendrio mostra uma ruptura nas tendéncias atuais, sobretudo com o aumento
dos recursos, sem a aprovagao da PEC n° 150/2003, e os aumentos de recursos
fiscais significativos. Como consequéncia, presume-se que se elevario todas as
outras capacidades (de articulagdo, de pactuagao e de interlocuc¢io entre atores
e de articulagao entre os gestores). Observadas as movimentagdes em torno do
sistema, com a destinagao de recursos para projetos locais e a interlocugao entre
agentes publicos e atores sociais, esse cendrio torna-se o mais provvel. Obviamente,
apresenta riscos significativos de nio implementagio, mas dadas as tendéncias e as
forgas sociais presentes pode ser qualificado como cendrio de referéncia.

3.3.4 Cenario normativo ou alternativo

J4 extensamente abordado neste texto, este seria o cendrio ideal. Plasmaria, na
realidade brasileira, as prescricoes da CF/1988, que preconiza a vigéncia de um
federalismo cooperativo cultural no pais. Em geral, o cendrio normativo é também
o desejado. No entanto, optou-se por aproximi-lo do cendrio alternativo, pois
este expressa o compromisso com uma hipStese altamente restritiva e improvével,
que em caso de realiza¢io transformaria todo o jogo politico da drea cultural.
Apesar disso, mesmo com todo o apoio social jd registrado nas duas conferéncias
nacionais de cultura realizadas na década de 2000, a sua aprovagao é improvével,
dadas as resisténcias da 4rea econdmica as vinculagoes de recursos orcamentdrios,
aos montantes que entrardo em disputa com outras politicas e também a presenca
de elementos de imprecisao e generalidade da proposta.

4 PROBABILIDADE DE REALIZAGCAO DOS CENARIOS

O primeiro cendrio, de crise, é pouco provdvel de se desenhar no horizonte
histérico atual. A drea cultural formou uma ampla coalizio de defesa e a forma como
vem se articulando torna pouco provével o recuo para formas de regulagio apenas
mantidas pelo mercado. As duas conferéncias nacionais de cultura e a mobilizacio
para a discussao de temas da drea comprovam o amplo espectro do arco de aliancas
da drea. Alids, nem na década que usualmente se chama de neoliberal se conseguiu
pulverizar a presenca da instincia estatal como fonte normativa, de regulagio e
incentivo & cultura. Desde entao, muita capacidade de resisténcia e de recriago de
institui¢des tem sido demonstrada na drea cultural. Parece pouco provével, dado o
cendrio de composi¢io de forga, de articulagio, que o primeiro cendrio se cristalize.

O segundo cendrio, extrapolativo, pelo seu cardter inercial, pareceria o
mais verossimil. O aumento do nimero de operagdes politicas de cooperagao
e de direcionamento das agdes dos niveis de governo para fortalecimento de
politicas culturais ¢ um dos elementos que parece guardar forte dinamismo.
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No entanto, parece evidente, pelo comportamento das trés esferas de governo, que
a inércia no aumento de recursos pode ser transposta. Dessa forma, a pactuagao
de aumento destes até 1% dos recursos préprios pode ser considerada de alta
probabilidade, desde que os problemas de processamento técnico e politico,
que estdo sob certa governabilidade dos atores, sejam trabalhados com a maior
celeridade e responsabilidade. Nesse caso, pode-se considerar que o limite entre o
cendrio extrapolativo, que apenas realiza mudangas conservadoras ou canénicas, e
o cendrio de referéncia ¢ a intengo politica de cada nivel de governo em aumentar
seus recursos para a cultura. O terceiro cendrio seria assim o mais provavel dado
o potencial de mobilizagao e apoio. Também ha de se considerar que o segundo
cendrio nao aloca recursos em nivel suficiente para a construgao de um sistema, mas
mantém um alto nivel de fragmentariedade. As condigées para um sistema nacional
estdo presentes apenas no cendrio de referéncia e no normativo.

Com relacio ao quarto cendrio, normativo ou alternativo, é intuitivo que
dificilmente a PEC n° 150/2003 venha a ser aprovada. Isso torna esse cendrio pouco
provdvel em sua realizacdo. Mudancas no sistema de financiamento, mediante a
aprovacio de vinculagio de recursos, que ¢ o cerne deste cendrio, tém aparentemente
pouca probabilidade de confirmagio, observados os conflitos alocativos com outras
politicas e dados os problemas operacionais, que logo de inicio terdo de ser enfrentados.

No entanto, nada impede que sejam feitos esfor¢os de aumentos de gastos
tributdrios orgamentdrios nos trés niveis de governo. Devido ao amplo leque da
coalizdo politica e social na drea, o principal ébice é a disputa por recursos e as
necessidades experimentadas por outras politicas publicas. Diante desses fatores,
esse cendrio torna-se pouco verossimil.

De qualquer maneira, vale voltar a atengao brevemente para questoes que
envolvem a PEC n° 150/2003 e a fragilizam para uma aplicagao em curto espaco
de tempo. Ainda mais porque esta proposta permite interpretagdes divergentes,
pois apenas trata da vinculac¢ido de impostos e nada diz sobre transferéncias
constitucionais. Ao contririo, por exemplo, da EC n°® 14/1996, que instituiu o Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacio do
Magistério (FUNDEF) e definiu os critérios operacionais, os objetivos e a forma
do financiamento. Neste fundo, é tudo muito mais claro, em termos da destinagio
de recursos e das competéncias, quem faz o qué, e assim por diante.

4.1 A PEC n° 150/2003 e o federalismo cooperativo

A PEC n° 150/2003 garante a vinculagio de receitas de impostos para a cultura:
determina que anualmente a Unido aplique 2%, os estados, 1,5%, e os municipios,
1% das receitas resultantes de impostos diretamente nessa drea. O aumento de
recursos para o setor ¢ um dos elementos necessarios para a estrutura¢ao do SNC.



350 ‘ Direito e Politicas Culturais

Em qualquer uma das op¢des, o aporte de recursos serd bastante significativo
e fundamental para a construgio do SNC. A defini¢ao dos mecanismos operacionais e
dos critérios de repasse dos recursos deverd ter um papel central na conformagio do
sistema. Dessa maneira, provaveis conflitos de interpretagoes devem ser considerados
como parte de cendrios que dificultem a aprovacio ou a aplicagao da emenda.

Portanto, cabem consideracoes a respeito da interpretagao e da aplicagio da
PEC n° 150/2003 e do aporte de recursos que ela significard. A tabela 1 resume
o problema. Apresenta duas interpretagbes possiveis para a emenda. A primeira
considera que as porcentagens se aplicam a arrecadagio de impostos — o que exclui
taxas e contribuigoes — antes da dedugao de transferéncias constitucionais. A segunda
considera os impostos depois de deduzidas essas transferéncias. A dltima, por sua
vez, considera uma posi¢io defensiva de cada nivel de governo, que procura o
menor nivel de alocacio de recursos.

TABELA 1
Simulacdo da aplicacdo da PEC n° 150/2003
Unido Estados Municipios Total
EmR$
Receitas tributérias 253.622.786.590 254.970.465.575 47.192.829.661 555.786.081.826

Impostos antes das transferéncias 248.659.477.884 246.825.364.952 43.655.093.888  539.139.936.724
Impostos depois das transferéncias 111.839.817.694 297.295.458.961 151.990.297.734  561.125.574.389
Opgao 1 — antes das transferéncias 4.973.189.558 3.702.380.474 436.550.939 9.112.120.971
Opcdo 2 — depois das transferéncias 2.236.796.354 4.459.431.884 1.519.902.977 8.216.131.216
Opgcédo 3 —menor nivel de gastos 2.236.796.354 3.702.380.474 436.550.939 6.375.727.767
Em %

Relacdo entre as opgdes 1 e 2 45 120 348 90
Relacdo entre as opgdes 1 e 3 45 100 100 70
Participacdo da opcdo 1 54,6 40,6 4,8 100
Participacdo da opcdo 2 27,2 54,3 18,5 100
Participacdo da opcdo 3 35,1 58,1 6.8 100

Elaboracdo dos autores.

A expectativa de que essas interpretagdes se tornem objeto de conflito ¢ plausivel,
dado o fato de que a vinculagao implicard pressdes maiores ou menores nos recursos
de outras dreas, tais quais educagio e satide. Os gestores dos niveis de governo tratarao de
oferecer interpretagoes segundo seus interesses, como ¢ visivel na discussao da EC
n°® 29/2000 na drea da satide, controvertida na definigdo de seus critérios de aplicagio.

A PEC n° 150/2003 nao define, por exemplo, se a gestdo de documentos e
os recursos destinados ao patriménio e 4 cultura quilombola, que sao parte da drea
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cultural na CF/1988, deverio ser considerados para efeito de aplicagao das aliquotas,
ou se bibliotecas de érgaos publicos e de universidades, claramente parte de politicas
culturais, embora nio vinculadas ao MinC, também o serao. Além disso, a emenda
de vinculagio de recursos para a cultura é bastante genérica no que diz respeito as
transferéncias de recursos da Unido para estados e municipios. A tabela 1 abstrai essas
questdes simulando diferentes interpretacoes para a aplicacio da PEC n° 150/2003.

Observa-se que as opgdes 1, 2 e 3 resultam de diferentes interpretagoes da
PEC n° 150/2003. Na primeira, a aplicacio da EC resultaria em R$ 9 bilhées e se
refere as porcentagens da emenda aplicadas aos recursos antes das transferéncias
constitucionais. Nesse caso, a participagao da Unido nos recursos seria de 54,6%,
enquanto os estados teriam 40,6% e os municipios, 4,8%.

A segunda op¢ao considera a aplicacao das porcentagens depois das
transferéncias e significa um aporte menor de recursos (em torno de 10%), inferior
ao da primeira opgao. A participagio da Unido cai para 27,2% (R$ 2,2 bilhoes)
e a participacio dos estados e municipios sobe para 54,3% (R$ 4,4 bilhoes) e
R$ 18,5% (R$ 1,5 bilhdo), respectivamente.

Na tltima alternativa, os governos interpretam a PEC de forma defensiva
ou conservadora, destinando o menor nivel de recursos, que s2o, nessa estimativa,
30% inferiores aos da primeira opgao. A participagio dos estados passa a ser de
58,1%, a da Uniao, 35,1%, e a dos municipios, 6,8%.

Nio se deve descuidar do forte potencial conflitivo da PEC, pois implica
pressdes sobre os recursos destinados a outras politicas, sendo que os recursos
financeiros das politicas federais se tornam objeto de muita sensibilidade, pois, a
depender da opcio, significariam aproximadamente R$ 3 bilhées no or¢amento
da Unido. Mas problemas alocativos e politicos similares envolveriam estados e
municipios. Outro ponto é o da equidade regional, ou seja, as op¢oes implicariam
diferentes resultados distributivos.

4.2 Equidade regional e atribuicdes das esferas de governo

Nio custa bater na mesma tecla: o financiamento das politicas culturais
governamentais ¢ insuficiente e penaliza os diferentes segmentos culturais e a
populagio, que se vé diante da deterioragao do patriménio cultural e da infraestrutura
cultural basica. Os efeitos sio obviamente perversos, no que se refere 3 promogao
dos direitos culturais. Em que pesem os problemas anteriormente apresentados,
¢ clara a necessidade de dar tratamento adequado & questdo do financiamento
cultural e é desejdvel o aumento de recursos.

Ao mesmo tempo, é necessria uma distribui¢ao de encargos entre as esferas
governamentais. Atualmente, as competéncias sio concorrentes, ou seja, nao
sao claras as responsabilidades especificas de cada uma dessas esferas. Dados
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os montantes de recursos, certamente serio necessdrias defini¢ées pactuadas
sobre as respectivas responsabilidades, que permitam ag¢oes coordenadas entre
os niveis de governo, para a redu¢io das desigualdades e o desenvolvimento da
institucionalidade da cultura.

O grande desafio serd conciliar descentralizacao com capacidade de reducio de
desigualdades regionais. Esse desafio apresenta-se na forma da necessdria conciliagao
entre a centralidade do papel dos municipios na execugao de politicas culturais e
do papel da Uniao e dos estados na articulagao de interesses federativos.

Dada a escala diminuta da maior parte dos municipios, é imprescindivel a
articula¢io em niveis territoriais mais amplos. Os consércios constituem componente
de uma alternativa interessante, pois partem de acao e iniciativas das préprias
municipalidades. H4 outras possibilidades, a exemplo de redesenho de territérios
culturais, de uso de microrregides e mesorregiées como espagos de representagio
de interesse e planejamento de agoes.

Embora o conceito de descentralizagdo comporte multiplos significados,
importa neste aspecto um ponto em especial, o de que a descentralizagio significa
redistribui¢ao de recursos, espagos de decisao e responsabilidades. A montagem
do SNC implica, entdo, a busca de um equilibrio entre essas dimensées.
No entanto, dada a reconhecida heterogeneidade dos municipios e sua baixa
densidade econdmica, social e cultural, seguidas das suas caréncias em termos de
infraestrutura cultural bdsica e capacidades financeiras, é razodvel postular que
a atuacio administrativa e politica na drea cultural tenha que partir de unidades
territoriais maiores que a do préprio municipio. Nao é razodvel esperar, por
exemplo, que todos os municipios menores de 50 mil habitantes tenham todos
os equipamentos culturais, mas é possivel uma administra¢io pactuada por parte
de aglomerados de municipios de tamanhos diversos.

Apesar dos desafios a serem enfrentados, de qualquer 4ngulo que nos situarmos,
a PEC n° 150/2003, se aprovada, aportard recursos significativos para a cultura, mas,
em termos de equidade regional, dependerd das atribui¢oes da Unido e dos estados.
A compensagio pelas desigualdades poderd estar alicercada, no que se refere ao papel
da Unido, na parte dos repasses obrigatérios para os estados e os municipios.

H4 ainda a questao nada trivial que diz respeito a defini¢io do que se constitui
como desenvolvimento cultural ou, mais precisamente, o que ¢ ou como se define
“dispéndio cultural”. Qual é o objeto do financiamento cultural? Essa questo
ganha relevancia dadas as esperadas resisténcias as transferéncias vinculadas para a
cultura, que sio naturais se considerados os impactos sobre os recursos de outras
politicas. No entanto, essas resisténcias podem ser minimizadas com defini¢oes
abrangentes para essa questao, com agoes estruturantes sobre a qualidade de vida, a
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educagio e a geragio de empregos e agoes transversais com outras dreas — politicas
urbanas, de seguranca, de transportes etc.

5 DESAFIO ESTRUTURAL E OUTROS DESAFIOS

Os municipios e os estados brasileiros sao, em graus variados, dependentes de recursos
de outros niveis de governo. Um complexo sistema de repasses financeiros da Unido
para estados e municipios e de estados para municipios foi criado para compensar
algumas das assimetrias presentes entre esses niveis e garantir que eles pudessem exercer
suas prerrogativas constitucionais. Na verdade, é a estrutura tributdria, os repasses
constitucionais obrigatérios e a divisao de recursos tributdrios que compensam as
dificuldades de estados e municipios. Grande parte destes dependem de recursos
recolhidos pela Unido para realizacio de politicas. Essa ¢ a estrutura federativa brasileira.

As assimetrias na distribuicio de capacidades, de articulacio, de realizacio de
politicas e de recursos humanos seguem a mesma légica dos recursos financeiros.
Quando se dispoe mais destes tltimos, provavelmente se obtém maiores capacidades
institucionais, de recursos humanos e de gestao.

A cooperagio ¢ de niveis multiplos. Pode estar presente na formatagao e
no desenho das politicas e na estruturagio de capacidades estatais de diferentes
tipos e modalidades, a exemplo das capacidades de planejamento, gestao, recursos
humanos, financeiros e uso de conhecimentos técnicos, procedimentais e juridicos,
entre outras. A fixagao de focos e objetivos precisos para realizagio das politicas e
ampliacio de capacidade é necessdria. Complementarmente, devem ser desenvolvidas
visoes de conjuntos dos problemas a serem enfrentados.

O que se afirma neste estudo ¢ que, no processo de constru¢io de um SNC,
ainda se estd na fase de articulagio, e, para sua consolidacio, serd essencial uma
produgio normativa muito forte, como aconteceu no Sistema Unico de Saide (SUS),
com as diversas normas operacionais.

Portanto, hd uma necessidade de criagio de normas. No caso do sistema em
questao, sa0 normas gerais, que atingem niveis operacionais muito especfﬁcos, tanto
na transferéncia de recursos quanto nas atribuicoes de estados e municipios e da
prépria Unido em um sistema integrado. Logo, nao parece suficiente simplesmente
postular um sistema de articulagio, mas ha necessidade de uma produgao normativa
muito complexa para que essa articulacio seja eficaz em termos de politicas.

Em resumo, se a prética mostra desde entdo que o SNC jd avan¢a em fungio de
capacidades institucionais subjetivas, isto ¢, de informacio técnica e de formagao
de pessoal qualificado, dotado de grande plasticidade — potencial de adaptagao
criativa aos contextos —, também mostra a caréncia de recursos para a ampliacio e
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a qualificagio intensiva desse capital humano e para a pactuacio de linhas de acao
e estratégias de médio e longo prazo.

Em contrapartida, as capacidades dobram-se em capacidades objetivas, isto ¢,
recursos financeiros e de gestao. Nao se quer dizer neste estudo nada préximo ao
discurso da gestao flexivel, mas como a drea cultural é muito complexa, deve-se
falar o tempo todo da questao da transversalidade de suas atividades. A drea exige
transversalidade e os recursos tém de ser muito qualificados para aplicar esse
principio ou critério. Um técnico formado em determinada drea que s6 domina
sua especialidade discute e dialoga mal com as outras 4reas. Entdo, a formagio de
capacidade de didlogo qualificado neste ponto é muito importante: didlogo técnico
e didlogo referente & programagao orcamentdria, didlogo referente as operagdes
necessdrias, por exemplo, a uma licitagdo, tudo isso é muito importante na drea,
além da sensibilidade e da capacidade de estabelecer articulagoes e agoes qualificadas
com agentes culturais propriamente.

Outro ponto ¢é o da unidade territorial da politica. Provavelmente, os
municipios nio tém escala suficiente para gerenciamento de uma série de recursos —
se nio tém nem na drea de satide, que em alguns casos é mais padronizada, muito
menos teriam na cultura. Nesse caso, as escalas de gestéo territorial talvez devam ser
objeto de reflexao politica diferenciada. Os consércios municipais, as associagoes
de municipios etc. resolvem em parte essa questdo. O consorciamento é uma
oportunidade para os municipios discutirem a distribui¢do de equipamentos, de
atividades, de atribuicdes relativas a capacitacio, entre outros, sendo assim uma
possibilidade mais radical para a drea de cultura.

Existem algumas iniciativas, mas a ampliagao das experiéncias talvez seja
um elemento importante de simplificagao desse sistema, que tem de lidar com um
grau de heterogeneidade muito grande; heterogeneidade esta nao s6 financeira, mas
também de capacidades. Sendo assim, repensar a unidade territorial de gestao talvez
seja imprescindivel para a drea, a0 mesmo tempo que se faz necessdrio estabelecer
e consolidar instrumentos de interlocu¢io e planejamento conjunto.
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CAPITULO 11

AS PRATICAS CULTURAIS E OS PLANOS DE CULTURA'?

Frederico A. Barbosa da Silva®
Juliana S&*

A cultura e a educagao publica estao acima, inclusive,
do comité de salvagio publica. (...) Os professores
devem impor a educagio a um povo que nio quer
estudar. (...) A maior riqueza das nagoes é a sua cultura.

(Trechos da entrevista de Jorge Mautner ao programa

Roda Viva, da TV Cultura, em 19 de junho de 2000).

1 APRESENTACAO

As assertivas no trecho da entrevista de Jorge Mautner em epigrafe sio o norte
da reflexao feita neste capitulo: nao hd que opor a cultura a outras politicas,
nem imaginar que estas devam constituir-se em impossiveis transversalidades.
Considerando a cultura uma parte de um vasto e variado conjunto de direitos —
a educagio, & comunicagio, a informacio e ao reconhecimento dos modos de
vida, saberes e fazeres de quilombolas, indigenas e outros povos e comunidades
tradicionais, para citar alguns exemplos —, os 6rgaos do setor devem articular-se
com todas as outras politicas de forma sistemdtica ou em funcio de categorizagdes
e classificacoes genéricas préprias para organizar discursiva e praticamente as agoes.

A cultura é a estrutura valorativa das sociedades, a acao intencional,
critica e criativa, que deve ser acessivel a todos. A cultura vivida e a experiéncia
nem sempre se opoem as formas objetivadas, legitimas e institucionalizadas.
Entre subjetividades e conhecimentos formais, porém, pode ser que se produzam
espagos intransponiveis.” Portanto, as assertivas citadas anteriormente devem ser
recontextualizadas. Formuladas no quadro do pensamento republicano radical,
implicam reconhecimento do valor intrinseco da educacio e da cultura, da agao

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-016-5cap11

2. Publicado anteriormente em Ipea (2016), a partir de pesquisa financiada pelo Ministério da Cultura (MinC) e apoio
da Secretaria de Cultura do Distrito Federal.

3.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea; professor do doutorado
em direito e politicas publicas no Centro Universitario de Brasilia (UniCeub).
4. Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Disoc/Ipea.

5. A vivéncia esgota-se na realizacdo. A experiéncia é acao reflexiva, rememorada, solidaria com outros processos
individuais e sociais.
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transformadora e democrética das institui¢oes e da necessidade de politicas publicas
abrangentes e universalistas.

A cultura é um processo continuo, provisério, multiplo, multidimensional,
transversal, rizomdtico, parte de uma rede complexa de valores, crencas e préticas
cotidianas, tanto institucionais quanto informais. Nos contextos culturais coexistem
e interagem diferentes racionalidades, l6gicas prdticas e modos de viver. Como a
vida cultural ndo envolve apenas a razdo, argumentativa ou técnica, comunicativa
ou instrumental, implicando dimensdo subjetiva, afetiva e emocional, é necessdrio
imaginar o desenvolvimento e a consolidacio de prdticas de convivéncia e
solidariedade, capazes de recuperar a diferenca como relagio de reconhecimento
da alteridade, mas também como relagio conflitiva, capaz de potenciar e integrar
diferentes racionalidades e afirmar diversidades.

Nesse sentido, as decisdes politicas e administrativas nao deveriam implicar
nem uniformidade nem unanimidade, muito menos a anulacio da diferenca,
mas, sim, a tradugio dos conflitos entre atores em consensos dindmicos, passiveis
de serem questionados e criticados. A capacidade de improvisar, reagir de forma
flexivel e fluida, e responder de forma criativa e ética aos problemas deve ser
seguida pelo respeito a alteridade e a diferenca. A grande dificuldade ¢ que o treino
proporcionado nos quadros da cultura politica vigente tende a contornar e evitar
o conflito, procurando a homogeneidade por meio de trabalho de categorizagio e
classificagio, realizado nao apenas pelo direito, mas também pelas ciéncias sociais
engajadas na intervengdo e na engenharia social. A negagao das maneiras particulares
de percepgao e construcio do mundo, do relacionar-se, expressar-se, comunicar-se
e aprender de formas singulares etc. ¢ muito comum como parte de processos de
colonizagio cultural e de dominacio de grupos especificos sobre outros.

A diregdo dos tltimos anos nas politicas culturais foi reconhecé-las como
autdnomas, pressupondo uma institucionalidade especifica, com érgaos, estruturas
de gestao, financiamento e objeto de agdo préprios da drea. A ideia de Sistema
Nacional de Cultura (SNC) é repleta de iniimeros pressupostos: 7) drgaos gestores da
cultura; 77) conselhos de politica cultural; 777) conferéncias de cultura; 7z) comissoes
intergestores; ») planos de cultura; v7) sistemas de financiamento a cultura;
vii) sistemas de informacoes e indicadores culturais; vi7) programas de formagao
na drea da cultura; e ix) sistemas setoriais de cultura.

6. A Emenda Constitucional (EC) ne 71/2012 traz os seguintes principios: i) diversidade das expressdes culturais;
i) universalizacdo do acesso aos bens e servicos culturais; /i) fomento a produgao, difuséo e circulagao de conhecimento
e bens culturais; iv) cooperagdo entre os entes federados e os agentes publicos e privados atuantes na area cultural;
v) integracdo e interacdo na execucdo de politicas, programas, projetos e acdes desenvolvidas; vi) complementaridade
nos papéis dos agentes culturais; vii) transversalidade das politicas culturais; viii) autonomia dos entes federados e das
instituicbes da sociedade civil; ix) transparéncia e compartilhamento das informagGes; x) democratizacdo dos processos
decisérios com participacao e controle social; xi) descentralizacdo articulada e pactuada da gestao, dos recursos e das
acdes; e xii) ampliacdo progressiva dos recursos contidos nos orcamentos publicos para a cultura.
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O equacionamento da questao do financiamento, previsto na EC n° 71/2016,
com a ideia de sistema de financiamento e o principio da ampliacio progressiva
dos orcamentos culturais, é o ponto que fecha a geometria das politicas setoriais
de cultura, mas que ainda estd em processo de discussao por meio da Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) n° 150/2003.% Na conjuntura atual, as chances
de aprovagio sao remotas.

Assim, a complexidade do relacionamento entre SNC e sociedade nao pode
ser reduzida as narrativas arquitetdnicas, em que ideias gerais associam-se para gerar
uma retérica ou discurso de totalidade nacional, pois ¢ na tradugio local, experiéncia
empirica Gnica, que se entrelacam posicoes, ideias, interesses e institui¢des; esse
espaco ¢ onde se indiciam particularismos irredutiveis ¢ onde se desdobram
complexidades que nio sio completamente formalizdveis em padroes de agdo e
em hierarquias de prioridades. O exercicio das diferencas se d4 em uma esfera de
reconhecimentos, embora também de violéncias e de exclusoes seletivas.

Pensando nesses aspectos é que se buscam indicios nos processos de elaboragio
do Plano de Cultura do Distrito Federal (PCDF), no desenho dos seus documentos
provisérios e nas entrevistas com participantes do processo de elaboragao, que
permitam interpretar os desafios e as qualidades da politica nacional e local de
cultura. Nesse quadro, a reflexdo sobre as préticas locais possibilita imaginar e
compreender que sempre existem outras configuragoes de ideias, crencas e interesses
que ordenam o mundo, sendo que o conflito nasce exatamente da impossibilidade
de uma visao global e de uma arquitetura que coloque cada ator em um quarto

7.A ECne71/2012 estabelece o SNC e prevé a ampliacdo progressiva dos orcamentos publicos da cultura e como
parte da estrutura do proprio SNC, de sistemas de financiamento a cultura. A PEC ne 150/2003 vincula receita de
impostos a cultura.

8. A PEC n 150 prevé a vinculacdo anual das receitas resultantes de impostos, inclusive as transferéncias, de 2% do
orcamento federal, 1,5% dos estados e Distrito Federal e 1% dos municipios. A PEC é uma prioridade para a cultura e
foi um dos temas da Ill Conferéncia Nacional de Cultura, realizada entre 27 de novembro e 12 de dezembro de 2013,
em Brasilia. A PEC n¢ 310/2004 prop&e a aplicacdo de 2% das receitas tributarias. A PEC ne 421/2014 é precisa nas suas
definicdes, propondo recursos minimos e a aplicacio gradual das aliquotas em trés anos. Vejamos: “Art. 62 £ acrescentado
0 98 ao Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias, com a sequinte redacdo: “Art. 98 Até o terceiro exercicio
financeiro apds a promulgacéo desta emenda constitucional, os recursos minimos aplicados nas acdes e servicos para a
preservacao do patrimonio cultural brasileiro, a producéo e difuséo da cultura por parte da Unido serdo equivalentes a:
a) 0,5% do produto da arrecadacéo dos impostos no primeiro ano de vigéncia desta emenda constitucional; b) 1% do
produto da arrecadagao dos impostos no segundo ano de vigéncia desta emenda constitucional; c) 1,5% do produto
da arrecadacdo dos impostos no terceiro ano de vigéncia desta emenda constitucional; Paragrafo Unico. Os percentuais
fixados para os estados, o Distrito Federal e os municipios nos incisos Il e Il do art. 216-A deverdo ser elevados
gradualmente até o quinto exercicio financeiro apés a promulgacéo desta emenda constitucional, reduzida a diferenca
a razéo de, pelo menos, um quarto por ano. Art. 7¢ E acrescentado o art. 99 ao Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitdrias, com a seguinte redacdo: Art. 99 Até o terceiro exercicio financeiro apds a promulgacéo desta emenda
constitucional, a destinacdo dos recursos previstos no § 1°do art. 216-A sera equivalente a: a) 15% para 0s municipios
e 10% para os estados e o Distrito Federal no segundo ano de vigéncia desta emenda constitucional; b) 22% para os
municipios e 15,5% para os estados e o Distrito Federal no terceiro ano de vigéncia desta emenda constitucional. Art. 8°
Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere 0 § 29, do art. 216-A, os critérios de rateio dos recursos
destinados aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios serdo os mesmos aplicaveis aos Fundos de Participacao
dos Estados e dos Municipios” (Brasil, 2014).
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reservado e funcional, pelo menos, do ponto de vista da descri¢ao empirica do que
acontece nos sistemas de agdo e prioriza¢io local.

Nio se afirma, com isso, que 0 SNC e o Plano Nacional de Cultura (PNC)
colonizam os planos de cultura locais, afinal, essas discussoes regionais tém ordens
légicas e politicas especificas. E necessdrio compreender de forma mais precisa os
agenciamentos e os desafios nas relagoes entre os niveis de governo. Especialmente,
é preciso enfatizar que fazer politica cultural é produzir e sedimentar escolhas entre
idolos ou entre valores, ou seja, significa fazer escolhas no quadro de juizos criticos
da cultura politica. O balan¢o complexo entre conceitos republicanos e democraticos
de um lado e, de outro, a centralidade no Estado ou nas dinAmicas sociais da cultura
remete a discussdo da disjuntiva conceitual entre acesso ou reconhecimento das
culturas e, ainda, da democratizagio ou da democracia cultural.

Para organizar os argumentos, entretanto, apresentamos rapidamente a
arquitetura e algumas das categorias gerais que organizam o PNC. O PNC
constitucionaliza o SNC, dando forma a ele. Se o SNC traz pilares, o PNC orienta
a agdo publica, apontando diretrizes, metas, prazos e finalidades para a atuacio
dos poderes piblicos.” Faz parte da arquitetura normativa e constitui orientagoes
gerais da constitui¢io programadtica, mas ndo ¢ rigido: estados, municipios e
Distrito Federal devem tomd-lo como referéncia e inspiragao, um texto em que
cabem muitos desdobramentos e desenvolvimentos intertextuais. A textura
semanticamente aberta encontra na linguagem e nas determinagées gerais alguns
dos seus limites mais evidentes, mas também encontra, nessa abertura e generalidade,
possibilidades estratégicas, especialmente aquelas relacionadas ao gradualismo
ou ao incrementalismo, que correspondem a adesées diferidas no tempo e a
ponderagdes de conveniéncia dos governos locais. H4, entretanto, que se fazer
diferencas na perspectiva ou no plano de andlise. Em termos gerais, pode-se avaliar
a presenga de principios ou ideias gerais ¢ o alcance dos instrumentos propostos;
depois, pode-se inferir algo relativamente ao comportamento dos diferentes atores
envolvidos, nesse caso, dos atores envolvidos com a elaboragao do PCDE

Consideraram-se seletivamente trés pontos como relevantes no PNC para
desenvolvimento desta andlise: 7) compromisso com a avaliagao, o que implica
produgao de medidas quantitativas e qualitativas determinadas pela Lei n°® 12.343,
de 2 de dezembro de 2010, que estabelece 0 PNC; 77) necessidade de consolidagao
e fortalecimento do Estado Cultural descentralizado, cooperativo e participativo; e
i) direcionamento e vinculagio de recursos para a consolida¢ao de politicas federativas.

Para acompanhar alguns desses pontos, centramos a discussdo em torno do
Estado Cultural no Brasil e distribuimos o texto da seguinte forma: na secio 2,

9.0 PNC deve ser discutido nas conferéncias nacionais, aprovado pelo Conselho Nacional de Politicas Culturais (CNPC)
e estabelecer diretrizes para a Politica Nacional de Cultura.
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apresentamos rapidamente a estrutura geral do PNC, pressupondo que ele é um
dos eixos que orientam a construgio das politicas setoriais de cultura, e o0 SNC,
quadro institucional que tem no Ministério da Cultura (MinC) um dos seus nés
institucionais mais importantes. Aqui ja se discute, em linhas gerais, o uso de alguns
indicadores de préticas culturais para monitorar agoes do PNC.

A se¢do 3 traz a descricao e breve reflexio sobre as articulacoes entre 0o PNC e
o PCDF. Foram acompanhadas reuniées do governo do Distrito Federal realizadas
pela Secretaria de Cultura (Secult) e, além disso, foram realizadas numerosas
entrevistas. Nessa parte, mostra-se como o Distrito Federal lida com a drea e como
o PNC e as politicas locais podem ser considerados como um retrato em miniatura
do que acontece em nivel federativo.

A segao 4 reflete sobre tipos de a¢ao do Estado Cultural e de relagoes possiveis
com as institui¢oes e os equipamentos culturais. Essa reflexdo fecha o conjunto
do texto, apontando as dificuldades das politicas republicanas e universalistas,
considerando as imensas desigualdades sociais e culturais presentes no Brasil e
também as fragilidades institucionais desde a Federagao até as esferas locais de
poder. Na secio 5 constam as consideragdes finais.

2 FATOS RELEVANTES

2.1 0 PNC

A revisao do PNC como parte da agenda da cultura veio em duas fases. A primeira
comegou no inicio do segundo semestre de 2015 e a segunda em abril de 2016,
com expectativa de que o Sistema MinC trabalhe com base nas metas revisadas
até junho de 2016.

O PNC é um instrumento importante para orientar, direcionar e priorizar
agoes no campo das politicas culturais. Mais importante, entretanto, ¢ a possibilidade
de dotar essas politicas de uma linha estdvel de atuacio na garantia de direitos
culturais. O PNC foi inscrito no art. 215 da Constituigao Federal de 1988 pela
EC n° 48, de 10 de agosto de 2005, e foi regulamentado pela Lei n°® 12.343, de
2 de dezembro de 2010, como mecanismo de articulacio da Uniao, dos estados,
dos municipios e da sociedade civil.’’ Estd previsto no art. 215 que:

§ 32 A lei estabelecerd o Plano Nacional de Cultura, de duragio plurianual, visando
a0 desenvolvimento cultural do pais e & integracio das agoes do poder publico que
conduzem A:

I — defesa e valorizagio do patriménio cultural brasileiro;

10. A Lei n® 12.343/2010 estrutura-se em quatro capitulos: atribuicdes do poder publico, financiamento, sistema de
monitoramento e avaliacdo e disposicdes finais.
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1I — produgio, promogio e difusio de bens culturais;

III - formagao de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas multiplas dimensées;
IV — democratizacio do acesso aos bens de cultura;

V — valorizagao da diversidade étnica e regional (Brasil, 1988).

O PNC foi elaborado com ampla e ativa participacio da sociedade civil
e, assim, serviu-se da escuta das demandas no campo das politicas culturais.
Essa vasta colaboragio reflete-se no escopo das demandas que abrangem a
cultura como sistema das artes,'' memoria coletiva,' modos de vida, saberes e
fazeres populares e tradicionais® e, evidentemente, indica o papel da sociedade
com complementariedade do Estado e de suas a¢oes para o desenvolvimento
cultural, respeitados os valores fundamentais. Na primeira década do século XXI,
especialmente depois de 2003, apontou-se repetidamente para as trés dimensoes
da cultura que deveriam ser objeto de cuidados por parte do poder publico: a
dimensio antropoldgica, a cidada e a econdmica.

As possibilidades de planejamento conjunto entre os niveis de governo ji
estavam expressas no texto constitucional, bem como os planos plurianuais ja estavam
informados por diretrizes organizacionais dos 6rgaos de planejamento, abertos as
possibilidades de integracio de agdes entre as esferas governamentais. Também
estavam previstos os mecanismos de participacio social, direito fundamental e
integragao das agoes, aspecto que decorre do fato de o Brasil organizar-se na forma
de um federalismo cooperativo. De qualquer maneira, a constitucionalizagao do
PNC em dispositivo especifico fortaleceu a intengao de que o pacto federativo se
estendesse de forma explicita ao campo cultural, além do fato de ser resultado de
um processo gradual, mas intenso, de mobilizacio coletiva — talvez o aspecto crucial
da construcio do PNG, jd que este envolve nio apenas instrumentos técnicos como
também a mobilizagio ampla de atores.™

Na verdade, a proposta do PNC conforma um vasto conjunto de conceitos,
valores, objetivos, estratégias e diretrizes, nem sempre claro, a ser acompanhado e
avaliado. O plano e suas estratégias e diretrizes formam um texto denso e dotado de
certa coesdo, embora os conceitos trabalhados em cada parte desloquem-se por eixos
semanticos instdveis, ou seja, mudam, ganhando nuances novas a cada novo uso.
Esse caminho nem sempre é o melhor do ponto de vista do compartilhamento de
métodos, metas e objetivos, dado o alto grau de imprecisao e a latitude semantica

11. Msica, danca, cinema, literatura e leitura, artes cénicas e teatro.
12. Patrim6nio material e imaterial, museus e museus sociais.
13. Culturas indigenas, quilombolas, populares, ribeirinhos etc.

14. Esse processo resultou do trabalho da Camara dos Deputados e do MinC, que colocou em foco diretrizes gerais para
0 debate publico. Decorreram desse momento diversos seminarios em cidades brasileiras durante 2008. No ano seguinte,
foi apresentado o documento Por Que Aprovar o Plano Nacional de Cultura: conceitos, participagéo e expectativas.
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deixada a cada enunciado do plano. Ou seja, o que é bom para a poesia, a literatura
e a filosofia, nem sempre é bom para a clareza politica.

Deve-se reconhecer, no entanto, que, do ponto de vista processual, isto &,
do reconhecimento do campo das politicas culturais, seus objetos de agdo e dos
atores que ali estdo se movimentando, hd ganhos sensiveis, sobretudo, em relagao
a0 amplo arco de apoio e de aliangas que se configura para a mudanca do padrao
de comportamento do Estado em relagdo a cultura. O quadro 1 destaca as cinco
estratégias e suas respectivas diretrizes, as quais permitem a visualizagio das inten¢oes

e a apresentacdo do sentido geral que nutre o PNC.

QUADRO 1

PNC: estratégias, diretrizes e objetivos

Estratégias

Diretrizes e niimero de acdes

Objetivos

1. Fortalecer a acdo do
Estado no planejamento
e na execucdo das
politicas culturais

Instituicdes e mecanismos de integragdo
(25 agdes)

Financiamento (19 agdes)

Legislagao (13 acGes)

Implantar o SNC, instituicdo de marcos legais e
participacdo da sociedade civil; desenvolvimento

de sistemas de informacdo, indicadores de
avaliacdo, mecanismos de regulacdo de mercado

e territorializacdo das politicas; aprimoramento das
regras de financiamento e definicao de prerrogativas
e responsabilidades das esferas de governo.

2. Incentivar, proteger
e valorizar a
diversidade artistica e
cultural brasileira

Criacdo, conservacao, preservacao e valorizagao
do patrimdnio artistico e cultural diversificado
(43 acbes)

Estimulo a reflexdo sobre as artes e a cultura
(21 agbes)

Valorizacdo da diversidade (19 acdes)

Adequar a legislacéo e a institucionalidade a
convencdo da diversidade da Organizacdo das
Nacdes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a
Cultura (Unesco).

3. Universalizar o acesso
dos brasileiros a fruicdo
e a producdo cultural

Fluxos de producdo e de formacdo de publico
(30 agdes)

Equipamentos culturais e circulagao da
produgdo (22 acdes)

Estimulo a difusdo por meio da midia (9 agGes)

Criar condicbes para a formacdo artistica e de
publico, bem como facilitar a disponibilizacéo de
meios de produgdo e difusao.

4. Ampliar a
participacao da cultura
no desenvolvimento
socioecondmico
sustentavel

Capacitacdo e assisténcia ao trabalhador da
cultura (18 agdes)

Estimulo ao desenvolvimento da economia da
cultura (35 agdes)

Turismo cultural (13 agoes)

Regulacdo econdmica (13 acbes)

Formacdo profissional; regulamentacéo do mercado
de trabalho; estimulo ao investimento e ao
empreendedorismo; e insercdo de bens culturais nas
dindmicas econdmicas contemporéneas.

5. Consolidar os
sistemas de participacdo
social na gestéo das
politicas culturais

Organizagdo de instancias consultivas e de
participacdo direta (18 acdes)

Didlogo com as iniciativas do setor privado e da
sociedade civil (9 agdes)

Criar condicbes para cogestéo participativa das
politicas com a sociedade; e criar redes, canais de
acompanhamento e transparéncia.

Fonte: Brasil (2007).
Elaboracdo dos autores.

As estratégias desdobram-se em diretrizes, cada uma com um nimero
especifico de agdes, enquanto os objetivos detalham um pouco as linhas de acio
adotadas. De modo geral, estratégias, diretrizes e agoes, embora se repitam e sejam
aparentemente fragmentdrias, apresentam uma visao de conjunto dos problemas
e dos desafios da 4rea cultural.
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A par desse conjunto de consideracoes e descri¢oes, pode-se afirmar que o PNC
carrega elementos constituintes: principios, objetivos, valores, metas e instrumentos
de politicas. Enfim, o plano pretende articular de forma sistemdtica um conjunto
de agoes para a garantia de direitos culturais e a realizacio de objetivos. Narra
um conjunto de hipSteses prdticas e retine meios para atingir fins determinados
politicamente, sendo sua duracio de dez anos. A subse¢ao seguinte pde foco em
algumas metas do PNC e seu desenho, concentradas no publico e na concepgao
de aumento das frequéncias a tipos especificos de prdticas.

2.2 Avaliacao de frequéncia no PNC

A drea cultural convive com um estranho dilema. Quem produz arte e cultura
percebe suas atividades como socialmente desprestigiadas e, a0 mesmo tempo,
considera-as como fundamentais para o desenvolvimento integral das pessoas.
Desse ponto de vista, as artes seriam atividades centrais para o desenvolvimento
estético, afetivo e para a construgio das subjetividades, além de expressarem formas
de ser e estar no mundo. Assim, adicionam-se outras camadas de significados ao
fato de se produzir arte e cultura: as subjetividades nao sao redutiveis a formas
estéticas padronizadas ou a quantificagdes; pelo contrdrio, seria necessdrio resistir
a essas redugdes. A relagao com as politicas puablicas seria, assim, um vinculo de
necessidade e repulsa. Ao mesmo tempo, a politica faz mediagdes de processos
de reconhecimento e legitimagao das vdrias formas do fazer artistico e cultural,
além de produzir procedimentos burocrdticos, de padroniza¢ao de projetos,
de uso de recursos (as prestacoes de contas sio os pontos mais criticados) e de
critérios excludentes.

No campo da avaliagio de politicas, isso se reproduz. As avaliagdes de politicas
publicas no campo cultural tém como unidade de andlise os processos préprios
das politicas publicas, assertiva algo trivial. E comum, entretanto, a proposicio
de avaliagdes que levem em consideragio as subjetividades, que foquem projetos
especificos e a necessidade de desenvolvimento de métodos avaliativos especiais,
com participagdo dos atores dos processos, em escala de projetos e que considerem
métodos estético-existenciais. O que se desconhece é a complementariedade
das questoes e dos métodos levantados, transformando problemas especificos
em questoes ideoldgicas, quando linhas particulares de avaliagao sao universalizadas,
traduzindo preconceitos ou lutas simbélicas de campo institucional e social.

O PNC estabeleceu alguns objetivos e metas: ele transita pelo rol dos direitos
culturais, valorizando questdes relativas tanto as artes mais legitimas quanto as menos
reconhecidas, passando pela cultura em sentido amplo e, com isso, valorizando as
diferentes formas das culturas populares. Algumas metas, entretanto, podem ser
reconsideradas em seu sentido geral e alcance. Limitar-nos-emos aqui a descrever
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uma das metas, a de nimero 28, e alguns dos seus problemas. Certamente, insinua-se
aqui a situagao dos levantamentos de informagoes para os niveis locais.

BOX 1
PNC: meta 28

Aumento em 60% do nimero de pessoas que frequentam museus, centros culturais, cinemas, espetaculos de teatro, circo, danca e musica.
Aumentar o niimero de pessoas que vao a museus, centros culturais, cinemas e espetaculos artisticos.
Como esta meta esta sendo medida: pelo nimero de pessoas que frequentam museus, centros culturais, cinemas, espetaculos de
teatro, circo, danca e musica, em relacdo a situagao de 2010.

Situacdo atual da meta

De acordo com a pesquisa sobre praticas artisticas e culturais (Frequéncia de Praticas Culturais, do Sistema de Indicadores de Percepcéo
Social — Sips), realizada em 2013 pelo Ipea, 14,9% das pessoas vao a museus ou centros culturais. Em relacdo aos espetdculos
de teatro, circo ou danga, a frequéncia é de 18,1%. Frequentam espetaculos de musica 13,8% da populacdo, e cinemas, 24,6%.

Em comparagdo com a primeira edicdo dessa pesquisa, feita em 2010, os resultados de 2013 tiveram um aumento no nimero de
pessoas que frequentam algum tipo de equipamento cultural descrito na meta. A Ginica excecdo foi a porcentagem dos que frequentam
espetdculos de musica, que apresentou um decréscimo em relacdo a sondagem anterior.

Elaboracdo dos autores.

Trés grandes questoes podem ser avaliadas por meio de pesquisas de frequentagio
de publicos. Primeiro, o aumento, a diminuigio e a estabiliza¢io da frequéncia da
populagio a certas atividades culturais. Segundo, a morfologia dos publicos, ou seja,
o comportamento do publico por suas caracteristicas demogréficas e sociais (idade,
sexo, origem geogréfica, classe social, nivel de estudos, nivel de renda), sendo que
¢ possivel explicar, em parte, a primeira (nivel de frequentagio em geral) por essas
dimensdes. A conclusio das pesquisas de publico é que nao existem publicos em
geral e que o acesso e a realizagao de atividades tém componentes de desigualdade
de classe, institucionais, de sexo, renda, idade etc. Por fim, a andlise da morfologia
de publicos apresenta as frequéncias e intensidades do comportamento relativas as
atividades culturais, considerando que os investimentos e desinvestimentos envolvem
o valor depositado nas atividades, ou seja, as disposigoes para realizd-las, mas também
as situagdes de oferta, as preferéncias e as estratégias relativas dos individuos,
contextualizadas segundo cada momento dos seus ciclos sociais e de vida.

As pesquisas de publico apontam para a existéncia de motivagoes de realizagao
ou nio realizagio de prdticas que nio sio explicadas pela redugio do comportamento
e das preferéncias a varidveis ou determinagoes sociais e demogréficas. Essas praticas
devem ser complementadas pelos multiplos estilos e insercoes dos individuos em
redes de sociabilidades. E possivel, por exemplo, que a frequéncia a certas atividades
de grande legitimidade (exposigoes de artes pldsticas) seja motivada nio apenas
pelo valor da atividade, mas pela companhia e pela dindmica das amizades e afetos.
Também ¢ possivel dizer que o padrio de comportamento enquanto leitor seja
condicionado pelo ciclo escolar, pelas atividades profissionais, pelas condigdes do
mercado editorial e pelas relagoes da leitura com o desenvolvimento de outras
midias, tecnologias e suportes de leitura (¢ muito comum o lancamento de livros
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relacionados ao cinema e a televisio, assim como é conhecido o impacto da internet
e do desenvolvimento de dispositivos digitais, inclusive com alternativas de acesso a
informagdes — o YouTube é um exemplo evidente —, no comportamento de leitor).

Essas pesquisas apontam para o fato de que o gosto ¢ as prdticas de atividades
culturais estdo relacionados a complexas determinagées sociais, com a produgio de
disposigoes que sdo internalizadas nas trajetérias dos individuos e nas suas relagoes
com as dinAmicas dos espagos sociais. A socializagio de valores ¢é realizada na familia,
na escola e nas instituigoes culturais e, portanto, nio existe gosto puro e desinteressado
que ndo dependa de subjetividades construidas e da objetividade das relagoes sociais
estruturadas. Educa¢ao, competéncia linguistica e estética ou as disposicoes estruturadas
para produzir e fruir a cultura sdo construgoes sociais e histéricas internalizadas, nao
s0 varidveis formais, dependentes ou independentes, como indicam as estatisticas.

As disposicoes culturais, portanto, nio se situam de forma alternativa e
excludente no polo do subjetivo-estético (como querem os pés-modernistas) ou
das objetividades (como querem as teorias econdmicas mais formais e os vdrios
sociologismos). Antes, situam-se no eixo dos espagos sociais estruturados pelas
relagdes econdmicas de um lado (capital econémico) e, de outro, pelo capital cultural
(herdado da familia, mas também construido na escola e nas interdependéncias
com as outras institui¢des culturais), ou seja, em processos de mediagao ou de
relagao de vai e vem entre um e outro polo.

Essas assertivas relacionam-se com aplicagdes prdticas. Ignorar as condigoes
sociais e culturais de acesso e barreiras invisiveis, como o desconforto para frequentar
certas instituigoes e a falta de repertérios interpretativos dos individuos em relagao as
obras ou aos bens simbdlicos ofertados, considerando idealmente a transparéncia e
a universalidade de sentidos dos bens, apenas ajuda a reproduzir a desigualdade das
condigoes do acesso a cultura objetivada. Assim, as institui¢oes culturais deveriam
considerar essas camadas de significagio e a necessidade de oferecer ativamente
os instrumentos de acesso aos sentidos dos bens culturais. Evidentemente,
essas preocupagdes nao sao igualmente distribuidas pelos agentes culturais, sendo
uma preocupacio especifica das institui¢oes de cultura mais estruturadas. De qualquer
forma, pode-se dizer que a arte e a cultura obedecem a determinagoes sociais.

O PNC estd em pleno processo de revisao com a recepgio de propostas em
consulta pablica amplamente participativa. O secretdrio de Politicas Culturais
do MinC, Guilherme Varella, em reuniio do grupo de trabalho responsdvel pela
proposta de revisao do plano, enfatizou a necessidade de utilizar o Fundo Nacional
da Cultura (FNC) e o Sistema Nacional de Informacées e Indicadores Culturais
(SNIIC) de forma sistémica.

O FNC nio pode funcionar apenas como apéndice dos fundos de estados e municipios,
mas precisa ser um meio para democratizar o acesso aos recursos. J4 o SNIIC vai
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subsidiar nossas atividades, com seus dados e indicadores, para que consigamos atuar
de maneira integrada, mais metédica e menos intuitiva, atingindo nossos objetivos."

Se as metas do PNC podem ser objeto de critica, certamente nao o serdo
pela insisténcia de adotarem parAmetros quantificdveis ou pelo fato de a cultura
nio poder ser reduzida a nimeros. Todas essas consideragdes foram levantadas
no processo de elaboracio e durante as pesquisas de produgao dos indicadores de
praticas. Estdo superadas. Mesmo com a resisténcia de nimero considerdvel de atores
do campo cultural, ndo se pode mais desprezar a necessidade de definir medidas e
a dialética entre quantidades e qualidades nas politicas ptblicas, que exigem agoes
no terreno das singularidades mas também em escala nos territérios. As opgoes de
monitoramento relacionam-se com escolhas em termos de imagem-objetivo das
politicas culturais: aumentar a frequéncia de publico nas atividades culturais e,
considere-se, nesse caso, para um rol limitado de praticas.

Essas duas decisoes — a primeira sobre aumentar a frequéncia de praticas e a
segunda sobre quais prdticas serdo utilizadas no rol a ser acompanhado — associam-se
com a ideia de democratizacio, ou seja, pressupoem a desejabilidade do aumento
global de frequéncia e da legitimidade das préticas selecionadas. Na verdade, o
processo de formatagao da meta relacionou-se menos com a legitimidade, em
grande parte desconsiderada pelos gestores atuais — mais sensiveis a dimensao
antropoldgica, ou melhor, “relativista”, dos valores culturais —, do que com a op¢ao
empirica de trazer para o PNC metas especificas e representativas de diferentes
segmentos culturais presentes nos momentos-chave da formulagao.

A pesquisa para a produgio de indicadores, ao contrario, permitiu o questionamento
da ideia dos publicos e das frequéncias homogéneas e indistintas, apontando para as
caracteristicas sociais e demograficas dos publicos frequentadores e para as desigualdades
de acesso. Também apontou para as intensidades de frequéncia e para os niveis de
investimentos e desinvestimentos diferenciados para cada uma das praticas.'®

O gréfico 1 apresenta o percentual dos individuos que nunca fazem as préticas
selecionadas. Dos entrevistados, 62% nunca vao ao cinema, ¢ os percentuais dos
que ndo mantém prdticas culturais aumentam quando se passa para outras praticas,
como ir a espetdculos de musica, centros culturais, circo, danga e teatro, até chegar
aos 83,4% que nunca vao a museus. Pode-se imaginar que o aumento da frequéncia
estd correlacionado, para cada prdtica cultural, 2 diminui¢ido do nimero dos que
nunca a realizam. Existem, entretanto, outras determinantes importantes, como
renda, local de residéncia e educacio. A questio é se é possivel agir sem atuar nesse
conjunto de determinagdes de forma coordenada.

15. Disponivel em: <http://goo.gl/fNXWZE>. Acesso em: 5 ago. 2015.
16. A pesquisa de praticas culturais foi realizada no &mbito do Sips, tendo ido a campo em dezembro de 2013.
A amostragem é representativa para o Brasil e teve 3.810 pessoas como respondentes.
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GRAFICO 1
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Fonte: SIPS-Ipea, 2013.

O grafico 2 mostra que o percentual dos que nunca realizam préticas culturais
diminui com o aumento da escolariza¢io, mas também mostra que o aumento das
préticas ndo ¢ homogéneo para cada uma delas. Comportamentos heterogéneos
por categorias estatisticas (sexo, idade, renda e local de residéncia) e em relagao a
disposi¢ao de frequentar podem ser observados.

GRAFICO 2
N&o praticantes do rol de praticas selecionadas por nivel de escolarizacao
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Fonte: Sips-Ipea, 2013.
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Outro problema surge imediatamente. O mesmo individuo pode realizar
vérias vezes uma mesma pratica cultural ou pode dedicar-se a um conjunto maior
ou menor de préticas. Nesse caso, pode-se perguntar sobre os significados do
aumento das frequéncias. Tal condi¢io significa aumento do niimero de pessoas que
despertaram ou construiram um gosto ou desejo de frequentar o rol selecionado de
préticas culturais, ou um mesmo conjunto de individuos ampliou seu repertério
ou aumentou a intensidade das prdticas que realiza?

O mesmo individuo, pois, pode ser praticante de vdrias atividades culturais,
mas também frequentador intensivo de determinada prdtica cultural e pouco
assiduo de outra. Disso resulta que uma pratica pode ser realizada muitas vezes
pelo mesmo conjunto de individuos em um periodo — ir ao cinema, por exemplo —,
sem ampliagio do nimero de pessoas que tém acesso ao cinema. Por sua vez, é
possivel ser um leitor intensivo de materiais diversos, mas nio de livros e literatura.
O gréfico 3 apresenta o percentual de individuos que frequentam apenas uma de
duas a trés ou mais de quatro préticas.

O quadro 2 apresenta os critérios que usamos para construir representagoes
sobre a intensidade das préticas. Em seguida, apresenta-se o percentual de praticantes
para cada prdtica cultural selecionada. O mais importante dessas descri¢oes é lembrar
que, por trds da ideia de democratizagio por aumento das frequéncias, estao
fendmenos sociais, preferéncias e disposigoes, que devem ser clareados do ponto
de vista analitico e empirico.

Como ressalta o grifico 4A, a leitura de livros, jornais ou revistas ¢ uma
atividade com grande percentual de praticantes de diferentes intensidades. Aqueles
mais ativos estao em 24,8%, indice que, de acordo com o quadro 2, representaria
as pessoas que leem todos os dias. Os que leem uma vez por semana, intensidade
média de atividade, aparecem quase na mesma propor¢ao: 24,1%. Os inativos, que
nunca praticam a leitura, estao em 33,2%. Essa prdtica distingue-se das demais
pelo elevado percentual de praticantes (muito, médio e pouco ativos) e pelo menor
percentual de ndo praticantes. Talvez o elevado nimero de pessoas que realizam
essa atividade reflita sua relagao com o universo profissional, seu prestigio social, ou
sua maior acessibilidade, que nao requer o deslocamento para algum equipamento
cultural especifico — como ¢ o caso do teatro, do museu e das demais praticas que
constam nesses graficos —, mas pode ser realizada nos mais diversos locais, como
a prépria residéncia.
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GRAFICO 3
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QUADRO 2
Critérios de intensidade das praticas

Ira Ira
espetaculos | espetaculos
de danga | de musica

Ler jornais,
revistas ou livros

Irao
cinema

Ir aos centros
culturais

Ira

Frequéncia
museus

Todos os dias

Uma vez por
semana

Uma vez a cada

15 dias Pouco ativo

Uma vez por més | Pouco ativo

Uma vez por ano | Pouco ativo | Pouco ativo Pouco ativo Pouco ativo

Menos que uma

vez por ano Pouco ativo | Pouco ativo | Pouco ativo | Pouco ativo | Pouco ativo | Pouco ativo | Pouco ativo | Pouco ativo

Nunca Inativo Inativo Inativo Inativo Inativo Inativo Inativo Inativo

Fonte: Sips-Ipea, 2013.

GRAFICO 4
Praticantes em categorias de intensidade por praticas selecionadas
(Em %)
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4B - Ir ao teatro

2,11 4,57

83,41
Muito ativo M Médio ativo M Pouco ativo M Inativo

4C - Ir aos centros culturais

79,49

Muito ativo M Médio ativo M Pouco ativo M Inativo
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4D - Ir ao circo

79,73

Muito ativo M Médio ativo M Pouco ativo M Inativo

Fonte: Sips-Ipea, 2013.

Com relagdo as praticas representadas nos graficos 4 e 5, — frequéncia a teatro,
centros culturais, circo, cinema, museus e a espetdculos de danga e musica —, o
numero de inativos é bastante elevado: entre 63,08% (cinema) e 84,5% (museus).
Entre essas praticas, o cinema ¢ os espetdculos de musica destacam-se pelo maior
percentual de praticantes. No primeiro, os nimeros sio, respectivamente, de 7,5%,
17,4% e 12,1% para os praticantes muito, médio e pouco ativos. Os frequentadores
mais intensivos assistem a um filme, pelo menos, todos os dias ou a cada quinze
dias. J4 os frequentadores que escolhem os espetdculos de musica distribuem-se em
13,8%, muito ativos, 9,7%, médio, e 3%, pouco. O grau mais intenso de frequéncia
corresponde a um show todos os dias ou até uma vez por més. Uma vez por ano
vao os frequentadores médios e, menos do que isso, os que frequentam pouco.

Com o menor percentual de praticantes, encontra-se a danca (82,4%),
o teatro (83,4%) e o museu (84,5%). Na danca, os praticantes muito ativos e
medianos estao em 7,1% e 7,4%, bastante préximos. Os pouco ativos aparecem
em 3%. No teatro, a intensidade de frequéncia mais recorrente é a dos pouco
ativos, com 9,9%, o que corresponde a uma ida ao ano ou menos. Os outros,
muito e médio ativos, estio em 2,1% e 4,5%. Com relacio a ida aos museus, os
ndmeros distribuem-se em 5,5%, 6,4% e 3,4% dos frequentadores mais assiduos
aos frequentadores menos assiduos.

Os circos, por sua vez, apresentam um percentual mais alto de frequentadores
de média intensidade (10%), que vao uma vez a0 ano. O niimero de pessoas que nao
vai ao circo é proximo do daquelas que nunca vdo a um centro cultural — 79,7%,
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para o primeiro, e 79,4%, para o segundo. Nos centros culturais, o maior niimero
de frequentadores concentra-se entre 0s que vao uma vez a0 ano ou menos, ou

seja, os de baixa intensidade (11,1%).

GRAFICO 5

Praticantes em categorias de intensidade por praticas selecionadas

(Em %)
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5C —Ir ao cinema

17,14

12,19

63,08

Muito ativo M Médio ativo M Pouco ativo M Inativo

5D — Ir a museus

84,59

Muito ativo M Médio ativo M Pouco ativo M Inativo

Fonte: Sips-Ipea, 2013.
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Em sua maioria, essas préticas enquadram-se no Aall das priticas culturais
dotadas de grande legitimidade social. E para esse universo que se voltam as politicas
culturais de democratizagao do acesso a cultura. E é a esse contexto que se refere

a meta 28 do PNC, que analisamos anteriormente.

A partir dessas colocagoes, pode-se dizer, portanto, que as disposi¢des nao
sao sistemdticas, coerentes e acionadas com a mesma intensidade e em todas as
situagdes. As disposi¢oes culturais nao sao transponiveis de um dominio de pratica



374 ‘ Direito e Politicas Culturais

a outro de forma automdtica. Disso resulta que as estratégias institucionais nao
devem pressupor que individuos desenvolvam estratégias coerentes e estdveis como
praticantes. As priticas dependem de contextos e da estrutura das ofertas, questoes
que nio serao abordadas neste texto.

H4 também aqui uma limitagio metodoldgica relacionada a restri¢ao do rol de
atividades e opgoes culturais do carddpio de questoes levantadas, que implica situagoes de
interpretagio sobre o uso do tempo livre. E evidente que as praticas culturais que constam
nesses graficos, dotadas de legitimidade social, concorrem com outras préticas culturais,
muitas vezes, desprovidas da mesma legitimidade, e préticas de sociabilidade, como a
comensalidade, festas, dancas, praticas da bricolagem, jardinagem, musica amadora,
pintura, costura etc. Uma descri¢ao mais completa das atividades realizadas no tempo
livre exige a elaboracao de levantamentos mais extensivos das prdticas e preferéncias.

Portanto, sdo necessirios levantamentos adicionais de cada uma das atividades
selecionadas, das condicoes da oferta institucional que serio monitoradas e de um
conjunto mais completo de praticas que seja capaz de descrever os usos do tempo livre.
Também ¢ necessaria a elaboragio de estratégias de pesquisa com desenho tal que permita
desdobrar no tempo as respostas desejadas — ainda que sejam restritivas, no sentido do
legitimismo'” — ou que oferega uma descri¢ao dos usos sociais amplos do tempo livre.
Aparentemente, essas questdes nao se ligam as politicas puablicas culturais, mas essa
impressao nio é verdadeira: elas organizam suas alternativas. Se o acesso a cultura significa
a reprodugio de desigualdades, estamos fazendo perguntas relacionadas ao acesso a um
conjunto de bens considerados legitimos. Nao hd sentido em falar em desigualdades em
geral, mas em relacio a um padrio (renda, ativos, escolarizagio, capacidades, titularidades,
acessos, servicos, transferéncias e, no caso da cultura, acesso a bens legitimos ou ao igual
reconhecimento de formas existenciais ou escolhidas de viver, como exemplos).

As politicas culturais, portanto, fazem efetivamente diferentes escolhas. Podem
desconsiderar o problema das desigualdades de acesso, deixando que a cultura se
auto-organize (liberalismo), ou decretar que nao hd razao para negar o acesso de
todos aquela cesta de bens legitimos (voluntarismo igualitarista). No primeiro
caso, as desigualdade agravam-se e, no segundo, o sentimento de indignidade da
prépria cultura (que nio seja a legitima) agrava-se pelas dificuldades de apreciagio
das obras (presencga de repertérios restritos); uma terceira politica inverte o sentido
da agdo publica, fazendo o elogio da cultura popular e a reinvindicagio do direito a
diferenga — as diferencas entre arte e cultura desaparecem e ocorre a valorizacio de
todos os lazeres relacionados as culturas populares contemporineas (populismo).
Para finalizar, uma quarta alternativa ¢ o favorecimento dos artistas de vanguarda
ou j4 reconhecidos pelos mercados mais dinAmicos (elitismo).'

17. Ver Fabiani (2007) e Silva et al (2019).
18. Mais informages em Heinich (2008, p. 92-93).
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3 AS ACOES DO PODER PUBLICO

3.1 Referenciais em politica cultural

A anilise que aqui se desdobra interpreta o sentido das demandas sociais feitas
ao governo do Distrito Federal no 4mbito da elabora¢io do PCDE a partir de
referenciais que compéem o conjunto de a¢oes que dao significado ao SNC e
ao PNC. A se¢ao mostra como uma iniciativa federal, concebida ao abrigo da
heterogeneidade, de conflitos e especificidades regionais em diversos niveis, toma
corpo no campo da politica local. A andlise do processo de elabora¢io do plano local
pauta-se na estreita relacio entre ele e o plano nacional, uma vez que ¢é realizado
no quadro proposto pelo governo federal, por meio do MinC, e reflete, em micro,
o0 que acontece nas outras esferas de governo. O Distrito Federal é aqui abordado
como “modelo” de processos, questoes e desafios que a institucionaliza¢io local
de uma politica federal coloca.

O acompanhamento do processo de elabora¢ao do PCDF ocorreu em sua fase
de consulta publica, com base no trabalho de campo, pautado em observagio de
reunioes e realizagio de entrevistas, entre os meses de maio a julho de 2015. Foram
observadas as reuniées promovidas pela Secult em 24 regides administrativas (RAs),
chamadas Didlogos Culturais. Concomitantemente, foram realizadas entrevistas
com liderancas da drea cultural de todo o Distrito Federal."” O trabalho de campo
realizado pelos autores junto a atores desse processo de institucionaliza¢io local da
politica federal serd mais bem explanado no decorrer da se¢io. Antes, propomos
uma discussao geral acerca dos referenciais em politica cultural, centrais para se
pensar a agdo politica.

E usual encontrar defini¢ées de politica publica que colocam a resolugio de
problemas como métrica e critério definidor. Essa ndo ¢ uma descricdo suficiente,
pelo menos nio a luz dos dados de campo acerca da elaboragio do Plano Distrital
de Cultura. Os dados mostram que os problemas se apresentam a cada ator social
de variadas formas, quando nio como problemas diferentes.

As politicas publicas em geral pressupoem, entretanto, quadros relativamente
organizados de interpretagdes que permitem explorar possibilidades alternativas de
resolugio dos problemas. Assim, antes de se definirem por capacidades instrumentais,
lidam com conjuntos de operagdes conceituais quando mobilizam diferentes
explicagbes para as causas da existéncia de certos problemas e justificativas para
a agdo publica. O PNC expressa as diregoes da democratizagao e da democracia

19. O processo de consulta publica do PCDF contou ainda com colaboragGes feitas na plataforma ParticipaBR (disponivel
em: <http://www.participa.br/culturadf>), que recebeu, até o final de julho de 2015, contribuicdes para cada eixo
do Plano Distrital, incluindo propostas de alteragao do texto das diretrizes e estratégias. Nos Didlogos Culturais, 0s
participantes foram informados sobre a plataforma e receberam uma cartilha que explicava o plano e como contribuir
com ele no ambiente virtual. Essa fonte de informacGes nao sera tratada nesse texto.
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cultural, bem como os papéis do Estado na garantia do pleno exercicio dos
direitos culturais.*

Na constituigio de politicas publicas estd implicada a organizagio de um
conjunto interdependente de dispositivos, préticas sociais e institucionais de
resolucio de problemas. Portanto, o objeto das politicas publicas de cultura,
especialmente expressadas no PNC, nio ¢ tdo somente a resolucio técnica,
instrumental e intelectual de problemas, ou mesmo o atingimento frio de metas,
mas, em primeiro lugar, a construcio de quadros de interpretagoes do mundo, a
partir dos quais problemas e dispositivos poderio ser articulados e referidos pelas
comunidades e redes de atores envolvidos com as politicas. Alids, ndo é incomum
o convivio de formas conflitantes de percep¢io e construgao de problemas nas
politicas; mesmo quando hd certo consenso a respeito das explicagdes, nio é raro
que se abram divergéncias sobre como enfrentar as questoes. O importante é que
o conflito ocorre em torno de ideias compartilhadas, do sentido da resolugao de
questoes e da mobilizagao de valores considerados importantes.

Um segundo momento implica a delimitacio de prdticas, organizagao e
alocacdo dos recursos e, nao raramente, implica maiores ou menores reformulagoes
na maneira como os problemas sao definidos. Dificuldades organizacionais e
escassez de recursos condicionam a maneira como os préprios problemas sio
delimitados. Ao conjunto de representagoes ¢ exemplos de solugao de problemas,
denominaremos referenciais.

Os referenciais denotam, de um lado, constelagoes de crencas, valores, técnicas
e operagoes praticas e, de outro, a habilidade de resolu¢io concreta de problemas.
Nao oferecem padroes ou critérios para o estabelecimento de consensos definitivos
e nao sao padroes ou modelos completamente acessiveis a elaboragoes formais ou
conscientes, mas, sim, disposi¢coes em estado prdtico, quer dizer, sdo o efeito de
realizagoes passadas e, portanto, de realiza¢oes exemplares que tendem a se atualizar
no presente e no futuro, por efeito do conjunto de relagées constituintes das
institui¢des e do seu entorno. Na verdade, as regras explicitas, tais quais as regras
juridicas, sdo partes infimas, porém importantes, das regras encontradas nas praticas
sociais.”! O referencial, de fato, funciona como uma matriz que agrega diferentes
elementos: gerais (crengas e valores), comportamentos normativos (priticas e
expectativas institucionais e individuais) e dispositivos de resolu¢io de problemas
(técnicas de gestao, elaboragio e execugao de orgamentos, processos de decisio etc.).

20. Mais informacdes em Barbosa, Ellery e Midlej (2009); Costa (2012); e Varella (2014).
21. Mais informacdes em Kuhn (1996, p. 222).
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3.1.1 Ideias gerais (crengas e valores)

Depois da delimitagao de problemas, vem a capacidade de mobilizar as explicacoes,
crengas e valores na organizagao de dispositivos e disposi¢oes institucionais. Recursos
orcamentdrios e financeiros, organizagio de informacdes, articulagio de atores, uso
de instrumentos juridicos, realizagio de projetos etc. sio motivados e justificados
dentro de um quadro de crengas e valores.

Os atores, entretanto, nem sempre configuram esses elementos de maneira
similar. Alguns dio peso a agdes que permitam o aumento dos recursos financeiros;
outros preocupam-se com critérios politicos e estratégicos na distribuicao de
recursos; hd aqueles que se preocupam com a realizagao de projetos; e ainda os que
tém como foco a garantia de vinculagio e estabilizacio de recursos.

O mesmo ocorre para as outras questdes. Os modos de considerar o papel
das informagdes, por exemplo, sao diversos. As informagées podem servir para
justificar as agdes, para responder a processo de controle social, ou, ainda, podem
ser estratégicas para decisoes politicas. Prestam-se, enfim, a diferentes usos.

No contexto da elabora¢io do PCDE alguns referenciais que compdem o
conjunto de a¢oes que dao sentido a0 SNC e ao PNC ficaram bastante evidentes
nas falas das liderancas entrevistadas. A andlise do processo de elabora¢io do plano
local é metonimica da do nacional, uma vez que o plano ¢ realizado no quadro
proposto pelo governo federal, por meio do MinC, mas também por intermédio
das conferéncias nacionais e do CNPC. Os processos locais, por sua vez, sao
exemplares do potencial e dos limites do que acontece no territério nacional e tém
como vantagem deslocar as narrativas gerais e a descrigao do préprio Estado como
um fendémeno total, que ¢ descrito como um conjunto de instituiges com certa
coesdo, mas s6 o é como efeito do encontro de quadros de interpretacio articulados
por atores com diferentes preocupagoes e posi¢oes como participantes das politicas.

J4 se indicou que os problemas e as redes causais que os explicariam sio
unificados em quadros de interpretagdo comuns, o que chamamos aqui de
referencial. Adicione-se que os consensos nao aparecem em toda sua extensio em
todos os pontos dos referenciais. Os pesos atribuidos a cada elemento da explicacao
sao diferenciados, bem como o lugar que lhes ¢ conferido na agao, de acordo com
posigoes institucionais e possibilidades abertas as préticas efetivas.

Algumas das crengas e dos valores que permeiam os discursos de liderangas
das 31 RAs do Distrito Federal entrevistadas dizem respeito ao papel do Estado
em relagio a cultura, 2 institucionalizagao da cultura, a participagdo social e a
valorizagao da diversidade. Sobre o primeiro aspecto, foi observado recorrentemente
o entendimento de que é responsabilidade do Estado financiar a produgao cultural
e artistica, garantindo aos produtores liberdade de criagdo. Muitos pensam o
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Estado, mais propriamente a Secult/Distrito Federal, como contratante, o que é
condizente com a tradigio de eventos, sobretudo musicais, que predominou na
politica cultural local, subsidiada pelo financiamento publico. A palavra apoio
também foi recorrente. Ela mascara diferentes tipos de relagao com o Estado, ora
diz respeito ao apoio financeiro, ora ao reconhecimento, ou a um tipo de suporte,
COmO 0 acesso a equipamentos, materiais, infraestrutura etc.

A institucionalizagio da cultura apareceu como algo bastante aceito e mesmo
desejado. Perpassa as exigéncias por criagdo de equipamentos culturais pelo
Estado, pela normatizagao de procedimentos de gestao dos espacos culturais e
pela objetivagao dos processos de financiamento.

A importancia da participagio social na politica e na gestao cultural é o terceiro
ponto destacado, que foi enfatizado em diversas falas, sobretudo, a partir dos
conselhos regionais de cultura. As liderancas entrevistadas ressaltaram a centralidade
da participagio social no processo das politicas culturais, como ela contribui para a
efetividade das politicas. Em entrevista, um mestre de capoeira do Varjao expressou
sua opinido no sentido de que o conselho regional deve participar de todas as
decisoes politicas para cultura. Outras demandas propoem o empoderamento dos
conselhos regionais, sua participagao na gestao dos espagos culturais das cidades e
na escolha do gerente de cultura da RA, a auséncia de limites quanto ao niimero
de integrantes e a revisio da composi¢ao de membros. As falas abaixo traduzem a
valorizacio da participagio social na politica cultural.

Quando tem participagio social (...) fica uma coisa que nio ¢ o governo trazendo pra
gente. E a gente definindo e levando demanda pro governo. Que a légica do Estado
¢ essa, perguntar a demanda e dizer: td aqui (Integrante do grupo Familia Hip Hop,
em entrevista realizada em Santa Maria, em 10 de junho de 2015).

Na verdade, essa auséncia [das pessoas na politica cultural] se d4 muito pelo andar
da coisa. As pessoas vio ficando um pouco descrentes e acabam nio indo. E fica
meio que a gente, que participa desses processos e sabe a importancia deles, tentando
convencer. Vamo 4, vamo 14, vamo 14, vamo 14. Mas acaba que a gente fica meio
penalizado por isso (Integrante da Rede Urbana de A¢oes Socioculturais — Ruas —,
em entrevista realizada em Ceilandia, em 27 de maio de 2015).

Nesse momento de preparagio do Plano de Cultura seria fundamental o Conselho
[Regional] estar funcionando. (...) Essa mobilizacio, esse didlogo que vai ter hoje,
preparatdrio, era o conselho que devia puxar, mobilizando, dialogando. Acaba sendo
uma coisa unilateral. Mais o governo atrds do que os movimentos organizados na
base fazendo as trocas. Mas também ¢ fruto do desgaste que os conselhos tiveram
nos tltimos tempos. Todos os espagos de controle e participagdo social foram, de
certa forma, desvalorizados. As pessoas no querem participar. (...) Precisa retomar
as politicas de controle social, dos conselhos, seria bom, seria bom (Integrante da
Casa Viva em entrevista realizada no Paranod, em 3 de junho de 2015).
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Evidentes nas duas tltimas falas, a descrenga e 0 desinimo permearam também
muitas reunioes dos Didlogos Culturais e outras entrevistas, ao lado da questao da
participago social. O reconhecimento da necessidade da participagio apareceu,
muitas vezes, associado a falta de folego daqueles que comparecem a tantas reunides,
integram conselhos e nao veem acontecer as sugestoes e demandas que encaminham
ao Estado nas diversas conferéncias e ocasides de encontro com o poder publico. Isso
gerou, inclusive, descrenca em relacdo a efetividade do Plano Distrital de Cultura.
Até que ponto nio seria apenas mais um documento, mais uma reuniio que nao
daria em nada? A seguir, uma tltima fala para encerrar essa questao.

Eu nao queria assumir nada [no Conselho Regional]. Eu estava cansada de tanto
tempo, de tanta luta. Eu queria focar no meu trabalho autoral. (...) Gente, eu nio
quero mais trabalhar de graga, ¢ muito trabalho. A gente gasta telefone, internet,
gasolina. (...) Nao tem ninguém que trabalhe mais que os conselheiros e os delegados
(Cantora e integrante do Conselho de Cultura de Sobradinho I em entrevista realizada
em Sobradinho I, em 22 de junho de 2015).

Por fim, destacamos a questao da valorizacio e do reconhecimento exigidos
por diversas manifestagoes culturais e artisticas. Isso se expressa nas demandas por
reconhecimento da legitimidade das diversas dreas artisticas nos 6rgaos publicos,
como as administracoes regionais e a Secult, pelo estabelecimento de critérios
claros para valorar o caché dos artistas e pela equalizagao das diferencas de cachés
entre as diversas dreas artisticas.

Os quatro aspectos retirados das entrevistas com as liderangas da drea cultural
de diversas RAs do Distrito Federal, durante o processo de valida¢ao do Plano
Distrital, demonstram sintonia e convergéncia com as estratégias do Plano Nacional,
que busca fortalecer a participa¢io do Estado no planejamento e execu¢io das
politicas culturais, promover a consolidagao da participagao social e a prote¢io
e valorizagao da diversidade artistica e cultural. O contexto empirico agrega,
entretanto, nuances que escapam a normatizagio, como as divergéncias de que
falamos, os sentidos multiplos vinculados s vezes a uma mesma ideia ou demanda,
e questoes subjetivas e sociais atreladas as questoes politicas, como o desgaste na
participagao social, que tem seus efeitos.

3.1.2 Praticas e normas

Tendo em vista que as explicagdes nao sio objeto de consensos amplos e definitivos
e que também nos remetem a prdticas e comportamentos que obedecem a
l6gicas diferentes, as politicas publicas configuram-se como espagos em meio aos
quais diferentes atores exprimem suas relagoes com o mundo, maneiras de perceber
o real, seu lugar diante de indagacoes existenciais e de como o mundo deveria ser.
Ou seja, as dimensodes cognitivas e normativas estao ligadas; sio também espagos
onde os atores e institui¢des projetam o futuro.
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Essas mesmas institui¢des, entretanto, fixam regras, rotinas e modos de
operacio politica. Sao lugares de produgio e estabilizacio de sentidos e codificacao
de operagoes, ou de sequéncias priticas. Esses aspectos tocam profundamente as
identidades coletivas dos atores implicados e estabilizam as relacoes entre eles, em
dialética permanente entre os jogos estruturados jogados entre os atores, quadros
de interpretagio e suas transformagoes.

Nio se podem presumir relagdes funcionais dos atores com as estruturas
institucionais. F possivel, contudo, descrever relagoes contraditdrias e até antagbnicas
em espagos ou campos que opdem atores em razao de posicoes estruturadas e da
posse de diferentes formas de capital simbdlico.

No ambito da Politica Cultural do Distrito Federal, algumas das principais
institui¢coes sao a Secult e a administracio regional, os conselhos regionais de
cultura e o Conselho de Cultura.

A politica cultural da Secult/Distrito Federal tem se restringido ao Plano Piloto
e RAs mais proximas e ricas, seja na presenca e gestao dos equipamentos culturais,
seja no financiamento & cultura. Foi recorrente a solicitagio de descentralizagao
dos procedimentos de registros no Cadastro de Ente e Agente Cultural (Ceac)*
e no Sistema de Cadastro Geral para Contratagao Artistica (Siscult),” para que
deixassem de ser realizados somente na secretaria, localizada no Plano Piloto, e
pudessem ser recebidos pela administragio de cada RA. A articulagao institucional
entre a secretaria e a administragio regional foi um ponto que permeou muitas
falas acerca do Plano Distrital, com o desejo de descentralizar a gestao cultural no
Distrito Federal, qualificar a gestio da cultura feita em cada RA com um gestor
escolhido pela Secult, ampliar a presenga de equipamentos culturais e facilitar os
procedimentos burocriticos e o acesso a informagao.

Como criar uma rede institucional articulada que seja capaz de dar continuidade
a politica e a gestdo cultural local de modo equilibrado, contemplando a diversidade
dos territdrios e suas demandas especificas? Esse desafio contém, no 4mbito local e
micro, outra questdo que se configura nacionalmente: como articular as instincias
gestoras e a participagao social considerando os diversos niveis de organizagao
politico-territorial (municipios, estados, Distrito Federal) para garantir direitos
culturais cada vez mais estendidos pelo tecido social?

22.0 Ceac é um cadastro de artistas, produtores e entidades culturais do Distrito Federal, mantido pela Secult. E fonte
de informacéo para mapeamento da cadeia produtiva na cultura local e habilita o artista a concorrer aos editais de
apoio financeiro do Fundo de Apoio a Cultura (FAC).

23. 0 Siscult é 0 novo sistema de cadastro e credenciamento de agentes culturais da Secult/Distrito Federal. Os artistas
contratados pelo governo local deverdo necessariamente constar no Siscult.
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3.1.3 Estado e politicas publicas: articulacdes entre politica e sociedade

O desafio colocado para a filosofia e sociologia cldssicas indagava como era possivel
o estabelecimento da ordem social. A ideia do contrato social articulou respostas a
essa pergunta e colocou o Estado soberano, portador de legitimidade e jurisdi¢ao
sobre populagoes e territérios, no centro da imaginagao politica. Essas representacoes
da politica ainda sao recorrentemente atualizadas no inconsciente politico.

Contemporaneamente, a questao ganhou novos contornos. As heterogeneidades
estruturais, o desemprego, novas formas de territorialidades (local, nacional e global),
a presenga de atores com motivagdes ¢ orientagdes diversas e o afloramento de
identidades comunitdrias e étnicas comp6em um mosaico de grande complexidade
que desafia os referenciais do estado cldssico.

A pergunta central ganhou nova fisionomia: como construir a ordem em uma
sociedade complexa e com um Estado cujo gigantismo o aprisiona em mecanismos
formais de decisio e controle burocratizado? Essa mesma questao também deve
renovar necessariamente a reflexdo a respeito das relagoes entre atores e estruturas
de significagao.

A andlise das politicas publicas como processo de producio de significagoes
pressupoe a possibilidade de interpretacio dos seus impactos nas realidades sociais
e simbdlicas, podendo responder a pequena parte das questdes relativas a produgao
de ordem, adesdo a valores e legitimagao. Quer dizer que a produgio, mudanga
e consolidagao de referenciais implicam a construgao de quadros de interpretagio e
mudangas na imaginagio politica e social.

O sequenciamento das politicas (delimitagio e explicacido dos problemas)
concerne a diferentes séries de sentido e acoes articuladas de maneiras mais ou
menos complexas. Podemos desdobrar essas séries em politicas profissionais e
administrativas, e essas, ainda, em diferentes elementos analiticos. Como se pode
deduzir dessa descri¢do, o Estado nio pode ser tido simplesmente como uma
empresa de dominagdo capaz de impor uma ordem global, mas, sim, como
um conjunto complexo de estruturas e institui¢des que se articulam entre si em
diferentes intensidades.

Assim, colocamos em duvida a descri¢dao da agdo puablica em termos de
racionalidade global: os seus resultados podem ser diversos em relagio aos objetivos,
a fase de decisao niao compreende o principal momento da politica e as agoes
sdo suscetiveis a mudancas de contetdo, a depender das configurages sociais
e simbdlicas das politicas. Em vez de olharmos o Estado de cima e como bloco
unitdrio, propomo-nos a observé-lo por baixo e em detalhes, centrando a anilise
nos atores e em suas estratégias, de forma a compor o conjunto de acordo com as
suas relacoes constitutivas.
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Dessa forma, pode-se dizer que hd um limite a racionalidade idealizada e
as capacidades dos atores em mobilizar informagoes pertinentes. Os processos
das politicas estao mais préoximos de uma acomodagao, uma decantacao
progressiva de decisdes, uma mobiliza¢dao de informagoes e argumentos pouco
coerentes e heterogéneos.

A proposta é que as instituiges sio formadas por praticantes que compartilham
ver as coisas, os problemas enfrentados e os objetivos almejados. Em muitos casos,
essa visao decorre da histéria profissional comum; em outras, de experiéncias
compartilhadas (formagio escolar e universitdria) ou de trajetdrias pessoais. Em geral,
as institui¢ces proporcionam as condigoes para a formacio especializada, com
base na literatura técnica e geral, a qual permite retirar exemplos e construir uma
visio comum. H4, no entanto, institui¢ées que abordam e abrigam, a respeito
do mesmo conjunto de indagacoes, pontos de vista incompativeis entre si. Essas
contrariedades nio sdo raras, mas, em geral, sao contornadas pelo funcionamento
das estruturas politicas e administrativas.

E possivel, porém, que essas mesmas estruturas impliquem dificultar as
comunicagdes entre os praticantes, ji que cada posi¢do domina um quadro de
histérias, procedimentos e consensos para os quais outros nao tém sensibilidade
nem sequer percebem. Frequentemente, os resultados sao os mal-entendidos e os
desacordos, latentes ou explicitos.

Dessa forma, as instituicoes existem em muitos planos estruturais e niveis
administrativos. A estrutura mais global é composta por todos os funciondrios do
MinC. Em nivel superior, o ministério é composto pelo ministro e seu szzff mais
préximo; depois, pelas institui¢es vinculadas, secretarias e coordenagées, grupos
de especialistas e assim sucessivamente. Esses grupos se unem por procedimentos
burocriticos formais e por multiplos canais de comunicagoes informais. Também se
unem por afinidades de toda ordem, adquiridas pela formagao ou origens comuns,
pelas leituras, produgao de documentos, participagao em féruns, conferéncias etc.
Os grupos concorrentes sao excluidos.

O interessante a constatar é que 0 que une os atores é um padrio institucional
e um conjunto de ideias gerais, a exemplo das de cultura e de politica cultural.
Os objetos dessas politicas, no entanto, sio esquivos e multiplos, o que leva a
indimeros processos e agrupamentos com seus critérios de inclusio e exclusio, ou
seja, de identidades, reconhecimentos, aliangas e oposigoes multiplos. Se, por um
lado, as ideias gerais unem, nota-se, nas entrevistas realizadas com as liderangas
da drea cultural do Distrito Federal, que, por outro lado, elas também ocultam
intimeras contradigoes e conflitos, bem como a dificil comunicagio entre posigoes
estruturais diferenciadas.
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As transformagdes dos referenciais respondem a diferentes linhas de forga.
Em primeiro lugar, é preciso salientar que as transformagdes advindas das
politicas eleitorais e dos governos (a exemplo de realinhamento de forcas) podem
abrir oportunidades para mudancas de contetido das politicas. Essas também
podem advir das mudangas de qualidade dos recursos humanos ou de formagoes
profissionais. Os componentes da estrutura das institui¢des podem favorecer a
conservago de referenciais ou sua gradual transformagio. Mais raras sio as mudangas
revoluciondrias que fazem tdbula rasa das estruturas e tradicoes institucionais de
resolucdo de problemas.

Os referenciais constroem imagens codificadas da realidade. Estruturam-se em
torno de campos semanticos que emergem, deslizam e transformam-se nas dobras
da histéria e das lutas sociais. Por exemplo, a ideia de desenvolvimento cultural
desdobra-se em torno de outros eixos semanticos, como o da perfectibilidade do ser
humano, das industrias culturais, das tecnologias e das midias, da ideia de economia
da cultura, da economia criativa ou da sustentabilidade. A participa¢io desdobra-se
em agoes culturais, agoes administrativas, cogestdo das politicas e em modelos de
representatividade como as participacoes profissionais ou corporativas, paritarismo,
assembleias etc. A a¢io publica pode ser nacional, federal, descentralizada ou
local, a depender de valores, crencas e posi¢des no campo das politicas culturais.
Os equipamentos culturais podem ser considerados importantes ou nao, podem
ser nacionais, territoriais de vizinhanga e com diferentes estruturas de governanga.

Escolhemos alguns elementos de referenciais que coabitam. Como descrevemos
nas se¢des anteriores, a ideia de um SNC estd em permanente tensdo com as politicas
locais descentralizadas. Os atores interpelam essas ideias conforme diferentes posigoes
institucionais e localiza¢oes territoriais. Os planos nacional e local expressam
referenciais diferentes e desdobram-se em acoes com diferentes sentidos.

3.2 Proposta do Plano Distrital

O Distrito Federal é organizado em 31 RAs com diferentes configuragoes histéricas,
politicas e institucionais. Possui diversos niicleos urbanos, sendo que o principal deles,
o0 que concentra renda, equipamentos e espagos culturais, ¢ a RA de Brasilia, que se
confunde com o Plano Piloto. Lago Norte, Lago Sul e Sudoeste/ Octogonal completam
esse nucleo de maior riqueza, embora nio se situem nessas RAs os equipamentos
culturais mais conhecidos. O Varjao estd em enclave no Lago Norte e tem perfil
e histéria social diferenciados. Outras RAs estao praticamente conurbadas com o
Plano Piloto, como o Nicleo Bandeirante, o Cruzeiro e o Sudoeste. As figuras 1 e 2
mostram as regides do Distrito Federal e as dreas consideradas centrais.
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FIGURA 1
Distrito Federal e RAs

#Sobradinho Il

ePlanaltina

Fonte: Conexao Emancipacionista. Disponivel em: <http:/goo.gl/DXfNF4>.

FIGURA 2
Distrito Federal e RAs centrais

Fonte: Companhia de Planejamento do Distrito Federal (Codeplan), 2015.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condigdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O Plano Distrital de Cultura estabelece as diretrizes, estratégias e acoes
prioritdrias para a PCDF nos préximos dez anos. O objetivo, tal qual o do PNC,
é estabelecer linhas e prioridades de atuagio para o governo distrital na promogao
do desenvolvimento das artes e da cultura na localidade.
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A proposta do Plano Distrital de Cultura foi estruturada em eixos diretores,
estratégias e agdes, em consondncia com o modelo proposto pelo MinC.* Os primeiros
constituem grandes campos de agio. Cada eixo corresponde a um conjunto de diretrizes
prioritdrias, linhas de atuagao que definem conceitos e principios. As estratégias
estabelecem prioridades e, dessa forma, delimitam o que estd incluido em cada eixo e 0
que estd fora. Junto com as agoes, elas correspondem a desdobramentos das diretrizes,
que indicam como se alcancard o que a diretriz propde. O quadro 3 apresenta como o
Plano Distrital estd organizado nos seus eixos, diretrizes e estratégias, no momento em
que este texto foi elaborado (novembro de 2015); as a¢oes ainda nio foram inseridas.

QUADRO 3
Proposta do PCDF

Eixo 1: patrimdnio e infraestrutura cultural

Diretriz: dinamizar os circuitos e espacos culturais nos territérios do Distrito Federal, assim como reconhecer e zelar pelo patriménio
material e imaterial de valor universal de Brasilia.

Estratégias:

e restaurar, proteger e ampliar o patrimdnio material e imaterial, cultural e artistico, movel e imdvel, das RAs do Distrito Federal
e area metropolitana;

o ampliar os métodos de gestao de museus, equipamentos e circuitos culturais do Distrito Federal;
e incentivar a ocupacdo cultural dos espacos urbanos do Distrito Federal; e

o fortalecer iniciativas culturais locais e consolidar espacos e/ou circuitos culturais com programacao continuada nas RAs do
Distrito Federal e area metropolitana.

Eixo 2: identidades, cidadania e direitos culturais

Diretriz: zelar pela afirmacdo identitaria dos diversos segmentos culturais, especialmente aqueles historicamente excluidos, e garantir a
igualdade de direitos a todos os cidadaos do Distrito Federal na producéo e acesso a arte e a cultura.

Estratégias:
e reconhecer e proteger a memoria e o patriménio artistico e imaterial que formam as identidades do Distrito Federal;

o ampliar politicas inclusivas para garantir igualdade de oportunidades nas condi¢des de producéo e acesso a arte e a cultura aos
diversos segmentos historicamente excluidos ou em condicdes de vulnerabilidade social; e

o fortalecer os ideais de inovacéo, ousadia, criatividade e igualdade social como tracos da identidade brasiliense e de sua produgao
artistica e cultural.

Eixo 3: difusdo, promogao e circulacao

Diretriz: movimentar a producdo cultural e artistica do Distrito Federal, entendendo que a produgao de bens e servicos e a afirmacéo das
identidades culturais aumentam a capacidade de atracdo de novas oportunidades para o mercado criativo.

Estratégias:

e estimular e expandir o intercdmbio cultural e artistico, assim como as aces entre os diferentes setores nas regides do Distrito
Federal e area metropolitana;

o ampliar a participacdo do Distrito Federal no cenario cultural de outros estados e paises por meio da exibicao, intercdmbio e formagdo; e

e estimular a producdo de pensamento e pesquisa sobre arte, cultura e a memdria do Distrito Federal e suas relagdes com as
diversas areas do conhecimento.

(Continua)

24. Para a apresentacao da metodologia utilizada para a construcdo dos planos estaduais, consultar Dellagnelo et al (2014).
Por ser um dos raros trabalhos criticos numa érea caracterizada por escritos de caréter exortativo e normativo, vale destacar um
trecho longo, que, alids, ndo exime a leitura do trabalho: “Estes foram pontos fundamentais do trabalho, os quais certamente
representaram um desafio para os estados participantes do projeto. Alguns tiveram dificuldades em trabalhar esses conceitos,
néo pelo fato de ndo compreenderem esses principios, mas por terem uma capacidade de recursos limitada para fazer frente as
necessidades oriundas dessa abordagem. A abordagem territorial e o respeito a perspectiva participativa no processo significavam
a necessidade de determinadas condicGes politicas e técnicas nem sempre presentes em muitos estados” (op. cit., p. 79).
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(Continuacéo)

Eixo 4: cultura, educacdo e novos publicos

Diretriz: Promover a insercdo da cultura e da arte nos processos educativos, assim como aproximar novos publicos da criagdo, da
produgéo e do consumo cultural.

Estratégias:
e aproximar e alinhar os processos formais de educagdo aos processos culturais e artisticos;
e incentivar processos de formacdo e capacitacdo artistica, cultural e em gestao e empreendedorismo criativo; e
o ampliar a participacdo da populacdo na vida cultural do Distrito Federal, principalmente das criancas, adolescentes e jovens.

Eixo 5: cultura, empreendedorismo e economia criativa

Diretriz: posicionar a cultura como fator estratégico no desenvolvimento econémico do Distrito Federal e valorizar as iniciativas
criativas e inovadoras.

Estratégias:

o reconhecer e valorizar as potencialidades criativas do Distrito Federal e regido metropolitana, fomentando arranjos e cadeias
produtivas culturais locais e processos coletivos de criagdo;

o estimular o desenvolvimento territorial com base nos intercdmbios criativos entre as redes culturais locais; e

e articular desenvolvimento educacional, cultural e artistico com as novas tecnologias e cultura digital para expanséo dos processos
de criacdo, producdo, distribuicéo e circulago.

Eixo 6: desenvolvimento cultural e artistico

Diretriz: criar um ambiente favoravel e sustentavel para o desenvolvimento da criacdo, producdo, exibicdo e circulacdo artistica e
cultural no Distrito Federal e &rea metropolitana.

Estratégias:
o formular e implementar politica para as artes conforme vocacdo e identidade do Distrito Federal;

o diversificar métodos e fontes de financiamento para as politicas culturais, com foco na transversalidade e sustentabilidade dos
empreendimentos; e

o ampliar e proteger os recursos para fomento e incentivo a produgdo artistica e cultural, inclusive de pesquisa, experimental,
tradicional e aquelas historicamente excluidas.

Eixo 7: gestdo publica da cultura

Diretriz: modernizar e desburocratizar a gestdo publica da cultura, visando aprimorar as dinamicas das necessidades e demandas
da sociedade civil.

Estratégias:
o desburocratizar e institucionalizar os processos de gestao da cultura;
o fortalecer as esferas de transparéncia e participacdo social nos territérios do Distrito Federal e regido metropolitana;
e criar e implementar marcos legais para a sustentabilidade das politicas culturais; e
fortalecer mecanismos de gestdo inovadores, instaurando o uso de novas tecnologias em gestdo.

Fonte: Secult/Distrito Federal.
Obs.: N&o se trata do texto aprovado pela Camara; este foi apresentado em material elaborado pela Secult/Distrito Federal e
distribuido publicamente nos Didlogos Culturais.

Quando comparados os eixos do Plano Distrital com as estratégias do
Plano Nacional, observa-se grande convergéncia. A primeira e a quinta estratégia
do PNC correspondem ao eixo 7, referido anteriormente, que contempla tanto aa¢ao
estatal de planejamento e execugio das politicas culturais quanto a participagio social
na gestao publica da cultura. A terceira estratégia é simétrica ao quarto eixo, que busca
promover a formagao artistica e de publico. Da mesma forma, a quarta estratégia
do PNC — ampliar a participagao da cultura no desenvolvimento socioecondmico
sustentdvel —corresponde ao eixo 5 do Plano Distrital —cultura, empreendedorismo
e economia criativa.
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As diferencas entre as propostas revelam-se, principalmente, nos pontos
referentes ao patriménio e infraestrutura cultural (eixo 1), difusio, promogio e
circulagio (eixo 3) e desenvolvimento cultural e artistico (eixo 6), que o Plano do
Distrito Federal explicita em proposicoes especificas, as quais corresponderdo um
conjunto de agoes. Outro ponto de distingio diz respeito ao destaque do PNC para
a diversidade artistica e cultural, que nao aparece no Plano Cultural do Distrito
Federal. Este, por sua vez, dedica o eixo 2 para a afirmagio identitdria dos diversos
segmentos culturais, especialmente aqueles historicamente excluidos, e procura
garantir a igualdade de direitos — questoes que, apesar de distintas, apresentam
afinidades entre si.

O Plano Distrital de Cultura vem sendo elaborado desde quando o Distrito
Federal formalizou sua adesio ao SNC, em janeiro de 2013. A atual gestao da
Secult/Distrito Federal, empossada em 2015, sob a lideranga da recém-criada
Subsecretaria de Politicas Culturais, organizou o material e propds um processo
de validagdo publica, ou seja, promoveu estratégias para divulgar a proposta para o
plano, elaborada até entio, e verificar junto as comunidades das 31 RAs do Distrito
Federal se concordavam com o que estava sendo proposto e se os eixos, diretrizes e
estratégias correspondiam as prioridades das RAs para a cultura nos préximos dez
anos. A proposta do plano apresenta-se aberta para receber sugestoes de mudancas
na reda¢do e na organizagao do texto. A Secult lancou mao de trés estratégias para
empreender a consulta publica: reuniées, chamadas Didlogos Culturais; entrevistas
com liderangas da drea cultural; e contribui¢ées na plataforma ParticipaBR, sendo
que as duas primeiras fazem parte da pesquisa de campo dos autores e subsidiam
a andlise aqui apresentada.”

Os Didlogos Culturais foram encontros promovidos pela Secult/Distrito
Federal, envolvendo representantes do érgao, incluindo o secretdrio Guilherme
Reis e a secretdria adjunta Nanan Catalo e as comunidades das 31 RAs. Esses
encontros atingiram amplamente o territério do Distrito Federal, e algumas RAs
foram contempladas em uma mesma reunido, em funcio da proximidade geografica
e social, reduzindo o niimero de encontros de 31 para 24 territdrios.

Durante os meses de maio a julho deste ano, foi realizado o trabalho de campo
que subsidia esta andlise. Ele consistiu no acompanhamento e na observagio das
reunioes promovidas pela Secult, os Didlogos Culturais, e na realizagao de entrevistas
com liderancas da drea cultural de diversas RAs. A metodologia utilizada nos
Didlogos Culturais consistia na apresentagio dos sete eixos do plano, que ficavam
expostos em cartazes para melhor visualizagao e para facilitar a organizagao das falas
e do processo argumentativo. A reunido iniciava com uma fala de apresentacao da

25. A partir da andlise das trés estratégias de consulta publica, elegemos a primeira e a segunda para subsidiar esta
reflexdo, visto que oferecem o material mais rico.
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proposta metodoldgica, quando se explicava o objetivo da Secult e eram expostos
os significados e objetivos do Plano Distrital de Cultura. Nesse primeiro momento,
eram estabelecidos os procedimentos, os acordos sobre o tempo de fala e a dindmica
das contribuicoes. Foram recorrentes nas falas do secretdrio de cultura as agoes entio
realizadas pela secretaria. Ele também estabelecia conexées entre o que acontecia
naquele local com outras RAs. Seguia-se a isso o compartilhamento de percepgoes
e falas avaliativas a respeito das dindmicas dos Didlogos Culturais realizados em
outras cidades.

TABELA 1
Reunides dos Dialogos Culturais e datas de realizacao (2015)

Numero de participantes NUmero de participantes

RA Data (lista de presenca) RA Data (lista de presenca)
Planaltina 1175 65 Itapoa 1716 25
Varjdo e Lago Norte  13/5 39 Sobradinho | 22/6 27
Guard e Setor de Industria e
Gama 185 42 Abastecimento (SAI) 23/6 42
. Setor Complementar de IndUstria e
Sobradinho Il e Fercal 20/5 38 Abastecimento (SCIA) e Estrutural 25/6 43
. Nucleo Pioneiro, Candangolandia,
Brazlandia 20 67 Nucleo Bandeirante, Park Way 2906 65
Ceilandia 27/5 58 Riacho Fundo | 117 42
Samambaia /6 30 Taguatinga 6/7 28
Parano& 3/6 50 Aguas Claras 717 13
Riacho Fundo Il 8/6 29 Vicente Pires 8/7 51
Recanto das Emas 9/6 46 Sudoeste Octogonal e Cruzeiro 1317 27
Santa Maria 10/6 28 Jardim Boténico e Lago Sul 2117 26
Séo Sebastido 15/6 43 Brasilia (Plano Piloto) 2717 25

Total de participantes: 954

Elaboracdo dos autores.

A fala dos administradores regionais, quase sempre presentes, era o passo
seguinte; entdo, dava-se inicio a rodada de contribui¢ées da comunidade, com fala
livre, ou seja, ndo tinha a necessidade de se pautar nos eixos do plano. Em geral,
os discursos expressavam anseios e denunciavam caréncias da drea cultural.
No momento do encontro, elas eram traduzidas em proposi¢oes afirmativas
para a mudanca do cendrio cultural local e enquadradas em algum dos eixos do
Plano Distrital.

Além da observagio e participagio nos Didlogos Culturais, foram realizadas,
em companhia de um representante da Secult, entrevistas semiestruturadas, com
liderangas culturais em praticamente todas as RAs consultadas. No total, foram 42
entrevistas com produtores culturais das mais diversas dreas (bip hop, artes cénicas,
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musica, capoeira, cultura popular etc.), além de pessoas vinculadas a projetos sociais
de cunho cultural e artistico e um pastor evangélico. Como parte do processo de
consulta puablica ao Plano Distrital de Cultura, as entrevistas visavam explicar
o que seria realizado nos Didlogos Culturais e mapear demandas da cidade — o
que poderia potencializar a produgio artistica e cultural local. Geralmente, eram
realizadas no mesmo local e data dos Didlogos Culturais, horas antes dessa reuniao.
Algumas falas dos entrevistados atravessam a descrigao e a andlise apresentadas ao
longo do texto.

Como constituiram um espago de fala livre da comunidade e das liderangas
culturais vinculadas as demais RAs de Brasilia, os Didlogos Culturais permitiram
o esbogo de um diagndstico da cultura no Distrito Federal. Evidentemente,
esse ndo foi o objetivo primeiro das reunides, mas o didlogo com produtores,
artistas ¢ comunidades de todas as RAs ofereceu um panorama das caréncias
mais significativas, das demandas mais urgentes, do modo de se relacionar com
a cultura, independentemente de politica cultural. Por isso, derivaremos dessa
pesquisa consideragdes sobre o estado da cultura no Distrito Federal para pensar
sobre o Plano Distrital e sua relacio com o PNC.

Em cada cidade, uma espécie de mapa da cultura poderia ser esbocado com base
nas reunides dos Didlogos Culturais. Agrupadas as contribuigoes das comunidades
de acordo com os eixos da proposta do Plano Distrital, era possivel ver que aspectos
predominavam naquela ou naquelas RAs. No Recanto das Emas, por exemplo,
as sugestoes referentes a difusdo, promogio e circulagio (eixo 3) destacaram-se
em propostas que se relacionavam a valorizacio dos artistas locais, a difusao de
informagio sobre cultura, a criagio de uma agenda cultural da cidade e a oferta
cultural. No Jardim Boténico e no Lago Sul, as falas apontaram principalmente
para questoes relativas ao patriménio e a infraestrutura cultural (eixo 1), em torno
da desburocratizacio do processo de licengas e alvards para realizagio de eventos em
espagos publicos, constru¢ao de equipamentos culturais, como pista de skate e galpao
para artesanato, e um mapeamento de espagos com vocagio cultural. Um tltimo
exemplo: em Taguatinga, as questdes sobre os colegiados setoriais e conselhos de
cultura, cogestao dos espacos culturais (Estado e comunidade), cadastros no Ceac e
Siscult e processos de selecio e pagamento do FAC,? agrupados no eixo de gestao
publica da cultura (eixo 7), apareceram em maior concentragio.

De modo geral, em todas as RAs, as dreas cobertas pelos sete eixos diretores
receberam contribuigdes — umas mais, outras menos. Sugestoes relativas aos espagos
para cultura e outras relacionadas a difusio cultural e & gestao cultural publica,

26. 0 FAC foi criado em 1991 e alterado pela Lei Complementar n2 267, de 1997. E o principal instrumento de fomento
as atividades artisticas e culturais da Secult/Distrito Federal, que oferece apoio financeiro a fundo perdido e cujos
projetos sdo selecionados por editais publicos. A mais importante fonte de recursos do fundo consiste em 0,3% da
receita corrente liquida do governo distrital.
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eixos 1, 3 e 7, respectivamente, apareceram em destaque. Somadas as contribuigoes
das comunidades ao longo dos 24 encontros, cada eixo concentrou a seguinte
quantidade de contribuigées: eixo 1 (141), eixo 2 (33), eixo 3 (153), eixo 4 (94),
eixo 5 (50), eixo 6 (72) e eixo 7 (107).

No eixo 1, encontra-se a demanda mais recorrente de todo o processo
de consulta publica do Plano Distrital: a criagao de equipamentos culturais.
As comunidades das RAs e as liderangas entrevistadas expressaram a necessidade de
tipos diferentes de equipamento: uma casa de cultura, um museu, um cinema, um
teatro, uma casa de meméria etc. Outras propostas recorrentes foram: potencializar
o uso de espagos urbanos putblicos para finalidades culturais e artisticas, revitalizar
equipamentos culturais e desenvolver modelos de gestao dos espagos de cultura e arte.

Em torno da questdo da difusao cultural, central no eixo 3, destacou-se o
interesse dos produtores culturais das mais diversas RAs de garantir a participagao
dos artistas locais nos eventos da cidade e estabelecer critérios de modo que sejam
contempladas as diversas expressoes da cultura local. Outro ponto destacado foi a
demanda por amplia¢io da divulgacio e do acesso a informacio na drea cultural,
seguida pela vontade de promogio de eventos, projetos e atividades artisticas e
culturais no espaco urbano.

As demandas mais recorrentes no eixo 7 foram aquelas relacionadas ao tema
propriamente da gestao cultural, como promover e facilitar os processos publicos de
cadastramento dos artistas, como o Siscult e o Ceac, pois sao as com maior incidéncia.
Em seguida, estdo articular as instincias de gestao da cultura no Distrito Federal e
ampliar a comunicagio e colaboragio entre governo, comunidade e produtores culturais.

Os processos locais, embora tnicos, sio exemplares do potencial e dos limites
do que acontece no territério nacional. A vantagem da sua andlise é deslocar as
narrativas gerais e a descri¢io do préprio Estado como um fenémeno total. Algumas
questoes recorrentes refletem-se aqui: 7) a oposigao entre Estado e sociedade;
ii) a autonomia da arte e das subjetividades em contraste com o formalismo do
Estado e de sua burocracia; iii) a criatividade e solidariedade da cultura em contraste
com as rotinas e procedimentos de controle do Estado; 7) as dificuldades de escuta
do Estado em relagao as demandas culturais; e ») a desconsideracio das formas
culturais e expressivas dos grupos populares no desenho de financiamento. Essas
sdo algumas das questoes que reaparecem ao longo da elaboracio dos planos locais
de cultura.”’

Disso tudo decorrem intimeras representagdes e propostas de agdo: a
desburocratizagao de procedimentos e simplificagao de protocolos legais; a proposigao
de avaliagdes qualitativas dialégico-estéticas e outras avaliacoes de projetos, de

27. Mais informacoes em Calabre (2015).
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cardter mais pontual, em contraposicdo a avaliagdes estruturadas de politicas e
programas; demandas por democratizagao dos processos de decisdo, criagao de
conselhos sub-regionais, por segmentos, com participacio popular ampliada; e
demandas por equipamentos culturais, acesso a espagos culturais e democratizacio
das politicas de acesso aos recursos de fomento, especialmente do FAC.

Dispensdvel dizer que, embora confusos em muitos casos, os discursos e
demandas dos atores sociais participantes do processo de consulta ptiblica do PCDF
fazem sentido em termos situacionais e conforme as posigoes sociais de cada um.
A subsecio que segue explora as demandas e sua relagio com os atores sociais no
processo de validagio publica do PCDE

3.2.1 Demandas e atores

Os atores no ambito cultural dividem-se em artistas, produtores, agentes
culturais e gestores publicos, e cada um tem diferentes atitudes em relagao ao
PCDF e a Secult/Distrito Federal e suas politicas. A distribuicio de recursos
publicos, legitimidades e valores associados as préticas artisticas e culturais e,
mesmo as dinAmicas das formas expressivas, impéoe-se de maneiras diferenciadas
nas diversas RAs.

Nas reunioes dos Didlogos Culturais misturaram-se novos e experientes
produtores culturais, pessoas da comunidade, liderangas das cidades, representantes
do governo, lideres religiosos, interessados em arte e cultura em geral.
Uma diversidade de contribuigées resultou de cada encontro e se desatrelou dos
respectivos propositores.

O que pretendemos a seguir ¢ relacionar algumas demandas com um conjunto
de atores, tendo como base, principalmente, as entrevistas realizadas com as
liderangas da drea cultural, as quais permitem relacionar os autores com os tipos de
demanda. Propomos um olhar mais detido para alguns grupos que se aglutinam em
torno de uma produgio artistica e cultural especifica, como o 4ip hop e a cultura
popular, em diversas de suas expressoes.

O hip hop revelou sua presenca intensa no Distrito Federal. Nao somente em
Ceilandia, onde sua forca e seus artistas jd sio conhecidos, mas também em Aguas
Claras, no Recanto das Emas, em Sobradinho II, no Paranod, no Varjao, no Riacho
Fundo I, para citar algumas RAs. Foi possivel observar que as pessoas agrupadas
em torno do Aip hop desempenham um nimero variado de fungées: cantam rzp
e sao produtores de eventos; sdo dangarinos de break, mas também professores
que formam novos jovens. A maioria nao encontra no hip hop sua fonte de renda.
A dedicagao a0 movimento acontece por outras motivagoes.
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Um trago interessante observado foi a constituicao de um circuito cultural em
torno do hip hop, que se mantém praticamente 4 margem das politicas culturais.
A partir da nogao de circuito cultural como “agdes organizadas que articulam
agentes culturais — profissionais ou amadores — em torno da produgao simbdlica,
da difusio e da formacio de putblicos” (Coutinho e Silva, 2014, p. 287), ¢ possivel
compreender um conjunto amplo de agoes espalhadas pelo territério do Distrito
Federal, com diferentes graus de organizagao e distintos niveis de articulagao
entre os agentes. Nao afirmamos que seja um movimento organizado ou fruto de
articulacdo intencional. Ao contrério, revelou-se fragmentado, em encontros que
uns e outros agenciam em vista de objetivos em comum ou interesses convergentes.
Esse ¢ um dado, entretanto, que merece ser mapeado e melhor compreendido
para que se possa promover intencionalmente o seu fortalecimento como circuito
cultural, embora jd apresente algumas articulagdes entre os agentes, formas de
intercAmbio e potencialidades.

As agdes que mais se evidenciaram foram as trocas de conhecimentos entre
os agentes, em oficinas onde se ensinam passos de break, em intercAmbios sobre os
mecanismos de financiamento e produgio cultural, na frequentacio dos eventos uns
dos outros e no consumo da produgio local. Estas falas a seguir, de um dangarino
e professor de break do Riacho Fundo I, traduzem algumas dessas trocas.

O break aqui é muito forte. Todo mundo procura, todo mundo gosta. Temos ajuda
de muitos outros Bboys. Porque o Bboy ¢ livre, nao tem essa. “Eu tenho o meu
grupo, tem o do amigo”, ndo tem essa. Da outra vez, eu chamei alguns membros da
DF Zulu e eles vieram. Eles chegaram da Franca e vieram. Eu perguntei: Iuri, como
¢ 142 Passa um pouco pra galera aqui como ¢é que essa turma se capacita, como eles
fazem pra ir pra fora?

Eu aprendo com a Ceilindia, com a New Old School. Af trago pra cd. Af o que
eles passam 14, eu passo aqui. L4 é a New Old School, aqui é a Hard Jam. Como
os outros meninos do grupo aprendem 14 e passam no Recanto. L4 no Recanto ¢é
um outro polo do Hard Jam daqui. Quem fez fui eu ¢ 0 Robson.®

Algumas outras demandas formuladas pelo mesmo entrevistado sio de
profissionalizagio dos artistas locais e maior difusao de informagao sobre a drea
de cultura. Ao contrdrio dos entrevistados de Ceilandia, cujas demandas serdo
apresentadas mais adiante, o Bboy do Riacho Fundo I ainda tem grande dificuldade
de recorrer ao financiamento publico para cultura.

Eu t6 completamente baguncado. Nao sei como tira o Ceac, nio sei como pega
ajuda do FAC. Eu nao tenho auxilio. Eu tenho s6 o espago ¢ eu trago Bboys de

28. Entrevista realizada no Riacho Fundo |, em 1 de julho de 2015.
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outros lugares, que sairam pra fora, do meu bolso ou na amizade mesmo, pra eles
virem aqui me ensinar.”

Ceilandia ¢ uma referéncia importante para o bip hop no Distrito Federal.
O cendrio do movimento, mais consolidado, traduz-se na diferenca das demandas
feitas em entrevista por alguns dos seus importantes nomes, como D] Jamaica,
Rivas e Will Ocking.?® Esses artistas querem fomentar a internacionalizagio da
cultura hip hop brasiliense e viabilizar a participagdo em eventos internacionais;
promover treinamento, formagao e manutengao do trabalho de artistas do 4ip hop;
criar financiamento especifico para grandes eventos; integrar eventos de Aip hop ao
calenddrio oficial de Brasilia; construir o Museu do Hip Hop; € promover a aceitagio
dos artistas de arte urbana pelas instituigoes legitimadoras (como o cadastro na
Delegacia Regional do Trabalho, realizado pelo Sindicato dos Artistas e Técnicos
em Espetdculos de Diversées). Como é possivel observar, sio demandas que
apontam para a profissionalizacio dos artistas, para um ganho de legitimidade e
reconhecimento institucional.

Trago recorrente em muitos depoimentos de integrantes do movimento
hip hop, o desejo por mais reconhecimento e legitimidade toma diferentes formas.
Alguns querem participar das festas realizadas pelas administracoes regionais,
como o aniversdrio da cidade; muitos querem o respeito da Policia Militar, que,
frequentemente, age de maneira violenta e desrespeitosa com os participantes de
eventos desse tipo, em funcio de racismo e da criminalizagdo do movimento;
outros querem ingressar nos mecanismos publicos de financiamento e gestdo da
cultura, como o FAC e os colegiados setoriais de cultura, e equalizar as diferengas
de cachés entre as diversas dreas artisticas no Siscult.

Foi observado, ainda, na reuniao dos Didlogos Culturais realizada em Aguas
Claras, jovens do movimento pedindo ao secretdrio de cultura que a Secult fizesse
uma carta ou cedesse um banner que atestasse que o 4ip hop é cultura. A razao do
pedido é para que nao sofressem prejuizo em decorréncia do pouco reconhecimento
e da falta de legitimidade que enfrentam, sobretudo na relagio com as instincias
institucionais (Policia Militar, administragao regional etc.).

Outro trago importante do circuito do 4ip hop no Distrito Federal é a realizagio
de batalhas de MCs. Praticamente todos os dias da semana é possivel ir a uma
batalha em alguma RA. Uma sugestio feita nos Didlogos Culturais em Aguas Claras
foi mapear o calenddrio das batalhas no Distrito Federal.

Nas entrevistas com mestres de capoeira, uma artesa, um diretor de quadrilha
de festa junina e outros integrantes de movimentos de cultura popular do Distrito

29. Entrevista realizada no Riacho Fundo I, em 12 de julho de 2015.
30. Entrevistas realizadas em Ceilandia, em 27 de maio de 2015.
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Federal também sobressairam os vinculos e parcerias que estabelecem entre si,
esbogando outro circuito cultural, em que convergem agées de apoio mutuo
para producio cultural e de formagao de artistas. Uma maranhense responsdvel
pelo Bumba meu Boi e pelo Tambor de Criola do Itapoa, que nunca teve projeto
aprovado pelo FAC, disse que a principal contribuigao para o trabalho que realiza
vem de doagbes e parcerias com amigos.

Pra gente nao ficar perdido, no carnaval, a gente danga com o Bola Preta, a gente
danc¢a com o Robson 14 no Académicos da Asa Norte. A gente vai, pega a ala, fecha a
ala, danga, recolhe a roupa todinha, bota dentro do carro. Af chega em casa, a gente
desmancha e faz a roupa do Boi. (...) A gente escolhe a ala.’!

O carnaval ¢ a grande festa que agrega muitos grupos e da qual muitos se
beneficiam. No exemplo citado, o figurino do Boi ¢ feito a partir das fantasias
das escolas de samba, e a escola ganha com a participagao de grupos grandes de
jovens nos desfiles. As parcerias nao se restringem ao Distrito Federal: um grupo
do Maranhio, com o qual o Boi do Itapod mantém grande proximidade, ajuda o
grupo, enviando penas para o figurino. Também como apoio para a realizacio de
eventos, a entrevistada do Itapoa destacou a parceria com o grupo Tambores do
Paranod (Tamono4d).

A gente trabalha nessa parceria. O Tamonod as vezes vem bater pra mim, nés vamos
no Tamonod, a gente danca no Tamonod. A gente faz essa parceria. Estamos até
pensando, esse tempo a gente vai se unir, eles estao sem espago.*”

O grupo de quadrilha da Estrutural, como os jovens do Boi de Itapoa, também
danga no carnaval. Segundo o diretor da Quadrilha do Povao, da Estrutural,
“geralmente eu vejo esse povo, as quadrilhas, danga do boi, danga do coco, essas
dancas do Norte e do Nordeste, geralmente a gente se encontra no carnaval, nas
escolas de samba”.

Com base nas entrevistas realizadas com liderancas, foi possivel observar que
os vinculos de colabora¢io sobressairam aos de disputa. Sem excluir os dltimos,
mas também sem acentud-los, ressaltamos o que foi observado nas falas dos
mestres e representantes da cultura popular nas entrevistas. E possivel que os
desafios para realizar e manter a brincadeira e a festa possam contribuir para as
associagoes colaborativas. Pela escassez de recursos para a drea, talvez seja melhor
beneficiar-se do apoio mutuo, das trocas de servicos e conhecimentos, do que
disputar por um espago pequeno de financiamento, reconhecimento e legitimidade.
E para ndo entrar em disputa com o Boi mais antigo do Distrito Federal, o Boi do

31. Entrevista realizada no Itapod, em 17 de junho de 2015.
32. Entrevista realizada no Itapoa, em 17 de junho de 2015.
33. Entrevista realizada na Estrutural, em 25 de junho de 2015.
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Seu Teodoro, de Sobradinho, o grupo do Itapoa preferiu outro sotaque, ou seja,
outro estilo, forma e expressio do Boi.

Nés nao queremos chocar com o Seu Teodoro, porque ele é pandeiro. Vamos botar
orquestra. Mas da orquestra nés vamos precisar de sopro. Carissimos os instrumentos.
Af os meninos falaram “vamos botar costa de mao”, que af jd nio choca com ele.
Porque o tinico Boi que tem mais aqui ¢ de Sobradinho. Um pelo respeito da cultura
do outro. Pra gente nao chocar. Nao d4 rivalidade. Senio vai ficar o Garantido e o
Caprichoso, com a rivalidade. E nés nio queremos isso.>

Acoes de formagio também tém sua relevancia. O grupo Pelinski, de danca
do Cruzeiro, ¢é responsdvel pela formagio de um nimero grande de jovens de
Estrutural, Ceildndia, Guard, entre outras RAs. Um desses jovens formados pelo
Pelinski foi a lideranga responsdvel pela criagao da Quadrilha da Estrutural, que
também concebe o figurino e a coreografia de cada apresentacio.

Em convergéncia com a centralidade das trocas e parcerias entre os agentes
da cultura popular no Distrito Federal, uma demanda apresentada nas entrevistas
realizadas foi quanto ao fomento das parcerias entre produtores culturais. O que visam
¢ potencializar, por meio de agoes da politica cultural, o circuito que jd acontece.

Outra demanda que perpassou algumas falas foi a de facilitar e democratizar
as ferramentas de financiamento publico da cultura. Associada a isso, estd a ideia
de desburocratizar o processo de inscri¢do no Ceac. Para a lider do Boi do Itapoa,
¢ importante que a comunidade seja capacitada para realizar os projetos culturais
em seu territdrio, e no somente beneficidria de projetos realizados por produtores
de outras RAs, que escolhem aquela para uma agao pontual. A fala de um mestre de
capoeira do Varjio traduz um ponto de vista sobre o FAC, que contempla as
queixas de outros envolvidos com a cultura popular e que nio se enquadram no
contexto de profissionalizagio dos agentes culturais.

Ficou muito complicado, virou quase um concurso publico. (...) Nao td mais contemplando
aquele cara simples que vive da cultura, aquele mestre antigo que aprendeu a cultura
com o avd na rua, entendeu? Ele acabou ficando uma coisa para quem é mais técnico.”

As demandas especificas sao também de extrema importincia e contemplam
necessidades préprias a cada drea. No ambito do artesanato, por exemplo, foi sugerida
a inser¢ao de pontos de venda da produgio local nos locais turisticos de Brasilia e a
qualificagio de artesdos para que os produtos tenham maior entrada no mercado.*
Essas demandas visam uma articulagio mais estreita do artesanato com o turismo e o
mercado. O lider da Quadrilha da Estrutural sugeriu que os concursos de quadrilha

34. Responsavel pelo Bumba meu Boi e Tambor de Criola do Itapod em entrevista realizada no Itapod, em 17 de junho
de 2015.

35. Entrevista realizada no Varjéo, em 13 de maio de 2015.
36. Artesa de Sobradinho |, em entrevista realizada em Sobradinho |, em 22 de junho de 2015.
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do Distrito Federal acolhessem grupos das demais cidades-satélites.”” Uma demanda
que ndo se restringe a cultura popular, mas apareceu em entrevistas com representantes
de diversos grupos culturais do Distrito Federal — como o Tamonod (Paranod), a
escola de samba do Varjao, o grupo Pelinski (Cruzeiro), o Bagagem Cia de Bonecos
(Gama) —, ¢ o desejo por uma sede para o grupo, um local onde possam ensaiar,
guardar instrumentos, realizar eventos, promover oficinas e intercimbios.

3.2.2 O Estado a partir de baixo

A agao publica no ambito da cultura esteve tradicionalmente fundada na estratégia
de democratizagao da cultura legitima, entendida como artes tradicionais (teatro,
danca, musica, artes pldsticas etc.), dotadas de reconhecimento e valorizagao social.
Depois da gestao Gilberto Gil, no dmbito federal, ela passou a compreender a
reabilitacdo e legitimagao de culturas populares. Obviamente, podem-se tomar
os dois objetivos como complementares. H4, entretanto, que se constatar que, a
despeito de seu aparente convivio, esses objetivos nao sio de todo convergentes,
visto que requerem agoes distintas e apoiam-se em atores sociais diferentes, o que
contribui para tornar opacos os objetivos das politicas culturais.

Apesar de ainda serem, muitas vezes, estruturadas de formas hierarquizadas
pelas institui¢oes do setor, as culturas legitimas e populares convivem no mesmo
espaco. Contemporaneamente, jd nio é possivel estabelecer rigidas divisdes entre
culturas eruditas legftimas, culturas populares e culturas da diversio. E preciso
dizer também que as chamadas culturas dominantes legitimas s6 o sdo no contexto
sincrdnico, ou seja, em uma perspectiva de momento (histérico-estrutural ou
metodologicamente) e sio postas em questao como objeto de luta e reconhecimento
o tempo todo. A intervengio publica a partir de um conceito ampliado como o
de cultura ¢ largamente retérica. Veja, a seguir, algumas demandas dos agentes
culturais do Distrito Federal, apresentadas em entrevistas.

O contexto atual de discussao do SNC ¢é o do fortalecimento da Uniao a partir
do centro, com politicas ptblicas elaboradas e pactuadas entre os niveis federais e
demais esferas de governo e com transferéncias de recursos em nome de um pacto
nacional. Algumas politicas tiveram origem no ambito federal, a exemplo do
Programa Mais Cultura®® e do Programa Cultura Viva.” Todo esse arranjo implica

37. Entrevista realizada na Estrutural, em 25 de junho de 2015.

38. Lancado em 2007, o programa reconhece a cultura como necessidade basica e direito. Estrutura-se em trés dimensdes
articuladas entre si: cultura e cidadania; cultura e cidades; e cultura e economia.

39. Criado em 2014, o programa visa garantir a ampliacdo do acesso da populagao aos meios de produgao, circulacdo e
fruicdo cultural, a partir do MinC e parcerias com governos estaduais e municipais e outras instituicdes, como escolas e
universidades. Desde 2004, ja foram implementados 4.500 pontos de cultura por todo o pais. Em 22 de julho de 2014,
a presidenta Dilma Rousseff sancionou a Lei n® 13.018, que transformou os pontos de cultura na Politica Nacional de
Cultura Viva — para simplificar e desburocratizar os processos de prestacao de contas e o repasse de recursos para as
organizagdes da sociedade civil.



As Praticas Culturais e os Planos de Cultura 397

mobilizagio politica e social e tem forte estimulo do governo central.®” O movimento
de construgao do SNC carrega fortes concepgoes de contra-hegemonia a forcas ou
ideias neoliberais e aos mercados, ao passo que busca fortalecer a republicanizagao
e democratizagao da cultura.

O Estado tomado como um agente global é um mito,* mas é uma referéncia,
para o conjunto discursivo, das garantias de direitos culturais. Por sua vez, os
sistemas culturais aparecem nesse conflito de ideias e dire¢ées politicas como
fenémenos que se apoiariam e seriam reconhecidos pelo Estado. Deve-se lembrar,
entretanto, que a cultura é um conjunto de fendmenos recorrentes, didrios e
cotidianos, que nao precisam do Estado para existir. O que define a cultura
¢ sua autonomia.

O campo cultural tenciona-se, por um lado, com o campo econdmico e,
por outro, com 0 poh’tico. No primeiro caso, constréi-se contra o mercado e, no
outro, contra as burocracias publicas, ou seja, contra o Estado. Em ambos os casos,
afirmam-se valores préprios do campo cultural, que seriam vividos, pelo menos
ideologicamente, como espago da criatividade e da singularidade irredutivel.

Mesmo que, contemporaneamente, a cultura esteja investida de grande
densidade econdmica e politica, sendo suas conexdes com a economia e a politica
muitas vezes complexas, as tensoes entre essas esferas atravessam a formagao do
campo cultural. Em outras sociedades, a pritica artistica estd inserida no conjunto
da vida social; aqui, no capitalismo, ela se separa e cria objetos especiais para
serem vendidos.

Paradoxalmente, o mercado constituiu o campo cultural como uma ordem
independente, em que seus objetos e valores circulam com certa autonomia; e,
a0 mesmo tempo, ¢ contra esse mercado, em que as for¢as do campo cultural
defenderao os valores da cultura, da autonomia da arte pela arte ou da cultura
pura. Entao, o campo cultural é constituido pelo mercado e contra ele. Trazé-lo

40. Abreu (2012) compara a formacao do CNPC, que € a parte do SNC, com o Conselho Nacional de Saude (CNS),
interpretando-os da seguinte forma: “O Conselho Nacional de Politica Cultural e o Sistema Nacional de Cultura obedecem
a légicas fundacionais inversas: na cultura, ndo é um movimento que comeca, digamos, de baixo para cima e contra
0 regime autoritario, em favor de um Estado democratico (...) no caso do CNPC é o Estado democratico que requer a
participagdo social, um sistema de mobilizacdo organizado (...) No caso da saude, tratava-se de fazer um Estado aceitar
algo que ele ndo controlava e que era contrario a sua maneira de proceder politicamente; no caso da cultura, trata-se
da tentativa do Estado de implementar uma politica publica em um determinado formato, o que, por sua vez, implica
em mobilizar a sociedade em torno da cultura, criando, talvez, um movimento social que ndo existia anteriormente.
No caso da satde a principal referéncia era a democracia, sendo que a desigualdade compunha o pano de fundo no
qual fazia sentido a reivindicacdo democratica; no caso da cultura, pressupde-se a democracia (formal, pelo menos)
para intervir na desigualdade”.

41. 0 Estado é um conjunto contraditdrio e conflitivo de ideologias, interesses e instituicdes. Enquanto uma parte dele
defende culturas indigenas e quilombolas, por exemplo, outras partes as destroem; enquanto partes do Estado dinamizam
mercados artisticos nacionais, outras ligam-se a circuitos das indUstrias e dos mercados internacionalizados; enquanto
politicas publicas tentam valorizar as comunicacGes entre as culturas locais, outras padronizam e colonizam as praticas
locais pela gramética normativa e por codigos estéticos nacionalizantes. Mais informacoes sobre uma abordagem critica
sobre o Estado em Cassirer (2003).
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para a politica é dotd-lo de outras significacoes. Patriménio material e imaterial,
cultura popular, artes, movimentos culturais apoiados em associa¢oes, grupos,
redes, povos indigenas territorializados ou demandantes de novas identidades etc.
sao exemplos de sujeitos de direitos e de objetos de agio publica completamente
diversos. As culturas (e os atores sociais a elas relacionados) passaram, entretanto,
a ser parte de um complexo juridico-politico que nao apenas distribui os atores em
campos politicos distintos (defensores do mercado e do fortalecimento do Estado),
tendo fungoes discursivas préprias da politica partiddria e das lutas ideoldgicas,
mas, também, e igualmente importante, constitui campos sociais estruturados e
dispoe os atores em posicoes relativas uns aos outros (mercados de trabalho, classes
sociais, cadeias produtivas, campos artisticos, sistemas educacionais, institui¢oes de
produgio e difusio etc., todos associados a algum segmento da produgao artistica,
de modos de vida tradicionais e das culturas vividas no cotidiano).

A cultura, portanto, é um conjunto de fendmenos fluidos, ou seja, nao tem
contornos definidos para efeito de elaboragao e execucio de politicas publicas.
Sua extensio da arte para um conceito antropoldgico borrou ainda mais alguns
dos seus limites mais claros (arte como um conjunto de préticas localizdveis no
espago social), tornando mais opaco o ponto de vista da politica cultural, ou
melhor, tornando mais indeterminados seus objetos e objetivos. A cultura como
objeto da agdo publica tornou-se algo ainda mais vago, embora tenha passado a
abranger muitos usos politicos. A profissionalizagio da administragao cultural no
Brasil € algo incipiente, sendo, por isso, dificil imaginar processos participativos e
de agenciamento politico das ages. Mesmo assim, o ponto de vista dos atores das
RAs desloca o foco: em vez de politica do Distrito Federal, as demandas deslizam
para a localidade e para as necessidades dos territdrios préoximos. Novamente,
voltamo-nos para as falas de liderangas entrevistadas no processo de consulta
publica do Plano Distrital e suas demandas.

Um importante representante do 4ip hop de Sobradinho II propds a elaboragio
de politica cultural voltada para o movimento, inclusive com apresentacoes do
ritmo nos eventos publicos e em hordrios nobres. Seu quadro de referéncia dd
igual tratamento as manifestacoes culturais, sejam elas parte da cultura de maior
legitimidade social ou nio.*> Da mesma RA, um integrante do Coletivo Opa,
de arte urbana, afirmou: “A cidade nio tem teatro, nao tem um espago de show,
nao tem absolutamente nada”, propondo, entio, a constru¢io de equipamentos
culturais em Sobradinho II.4

Uma atriz da Bagagem Cia. de Bonecos, do Gama, propds a revitalizacao
de espagos culturais e facilitagao do uso dos espagos publicos para a realizagao de

42. Entrevista realizada em Sobradinho I, em 20 de maio de 2015.
43, Idem.
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iniciativas culturais: “A gente tem algumas dificuldades. (...) A gente passa por
questdes de alvard, de libera¢do. Nao tem um ponto de energia nos espagos”.
No que foi seguida por um integrante do Coletivo Gamaika Sound System, que
disse: “Tudo parece que vai se diluindo. Por qué? Pela falta de espaco. A gente
comega a pensar pequeno se a gente nao tem espago para fazer nossa produgao, né?”

As demandas nao se restringem ao dominio da cultura e se estendem a
questdes relacionadas 2 institucionalizagao de processos formativos, como foi
ressaltado pela atriz: “A gente queria muito uma escola parque no Gama”, para
uma iniciagdo sistemdtica em artes. A fala, entretanto, foi logo seguida por certo
tom de desalento: “Brasilia tem o dom de enterrar coisas boas”, disse ao se referir
ao fim de bons projetos e 4 inconstincia da politica cultural local.*

Um pastor evangélico, do Varjio, falou sobre “motivar a comunidade a
conhecer outros tipos de cultura” e sobre o papel social da cultura, como “trazer
projetos para ocupar o tempo das criangas. Fazer um trabalho com escolas, creches
e instituigoes que atendem as criangas da comunidade”. O pastor também associou
as suas falas a necessidade de melhorar os instrumentos de apoio e gestao das a¢oes
culturais: “investir na manutencio e gestao dos espacos culturais publicos”, por
exemplo. Ele apontou a necessidade de conhecimento e oferta de cultura para cada
publico especifico e ainda afirmou:

aqui nés temos um espago cultural. Funciona? Tem estrutura? Tem gestdo?
A comunidade tem acesso? (...) Se temos um espago para cultura, precisa funcionar
para cultura. Precisa haver cultura. Talvez pensar em criar um anfiteatro, pra trazer
espetdculos. Entdo, acho que precisa, além dos espagos, ter um mecanismo para que
os espagos funcionem.®

Também do Varjio, uma integrante da escola de samba dessa RA fez criticas
duras a realizagdo de politicas publicas culturais: “O pessoal t4 cansado de 0800,
de trabalho voluntdrio. A maioria aqui nio tem caché. A falta de apoio financeiro
¢ uma das principais causas [para pessoas deixarem de fazer cultura e arte]. Acho
que isso podia mudar”. Ela pediu apoio financeiro para os agentes culturais e falou
do desejo de sua comunidade por “uma sede para a escola de samba, para realizar
um conjunto de atividades, como feijoada e shows”. %

Os recursos sao parcos, e a capacidade de a¢o ordenada é baixa. A extensio
do conceito, entretanto, jd se inscreve nas prdticas institucionais com efeitos de
legitimacao global da aciao publica, por mais dificuldades que esta ainda possa

g §ao g ¢ao p p q p
enfrentar. Os efeitos de conjunto das politicas culturais divergem das elaboragoes
genéricas do conceito antropoldgico e do tratamento igualitdrio e universalista. No

44, Entrevistas realizadas no Gama, em 18 de maio de 2015.
45, Idem.
46. Entrevista realizada no Varjdo, em 13 de maio de 2015.
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caso das politicas do Distrito Federal, a hegemonia é da RA 1, Brasilia, Plano Piloto.
Esse aspecto foi largamente referido nao apenas nas demandas de descentralizacio,
mas também nas criticas de que os instrumentos de politicas nao conseguem
atingir as demais RAs. A distribuicio do capital objetivado (equipamentos e
espagos culturais) e de outras formas de capital (social, cultural, educacional etc.)
é reproduzida nos quadros das politicas culturais.” As demandas expressas na
elaboragao do plano local sio reveladoras do tratamento diferencial recebido pelos
grupos do Distrito Federal. Os grupos locais sao objeto de tratamento desigual
e até preconceituoso, de “etiquetagem” negativa. Para contornar esses elementos
constitutivos, foram feitas criticas mas também proposigoes.

Um entrevistado de Sobradinho II, representante da cultura hip hop, propds
algumas iniciativas para melhorar a participagao social e gestao cultural, como
ampliar o didlogo da administragao regional com outros érgios do Estado (Secretaria
de Cultura, de Seguranca, de Educacio etc.) e concentrar na administragao regional
a realizagdo dos processos necessdrios para a realizagao de eventos, em vez de ter que
percorrer diversos 6rgaos. O integrante do Coletivo Opa propds o aperfeicoamento
do apoio da Secult para as diversas regides do Distrito Federal, tanto para garantir
a equidade e descentralizagio dos recursos do FAC quanto para contornar os
problemas de favoritismo. Também sugeriu a descentralizagio da gestao da cultura
para as RAs, com nomeagio dos gerentes de cultura de cada uma delas, e, ainda,
a realizacio de um cadastro dos artistas em todas as RAs.%

As falas do mestre de capoeira do Varjao espelham a necessidade de desenhos
alternativos de gestao e participa¢do que nio tenham nos modelos formais a
referéncia tnica. Ele propds conselhos de cultura regional sem limitagio de membros,

de forma comunitdria mesmo. Porque, quanto mais pessoas participam do Conselho de
Cultura, mais gente tem vontade de fazer cultura, concorda comigo? (...) Quando
vocé dd voz, d4 liberdade, dd poder para que a comunidade se junte e opine. Um
bom exemplo disso foi o aniversirio do Varjao. Foram feitas diversas reunides com
todo o conselho para ver como seria feito.”

O mestre capoeirista sugeriu que o conselheiro de cultura deveria poder ter Ceac,
que os conselhos regionais deveriam participar da escolha de gerentes de cultura das
RAs, das decisoes de politica publica e da gestao dos espacos culturais da cidade como
alternativa para a descontinuidade na gestao publica. Ele apresentou um documento.

Isso aqui é um documento elaborado em 2011 pelos entio conselheiros de cultura.
Foi uma proposta que a gente fez. (...) E uma das principais reivindicagoes nossas
hoje [do Conselho de Cultura do Varjao]. Para que os espacos culturais possam ser

47.Ver Lebaron (2017).
48. Entrevistas realizadas em Sobradinho II, em 20 de maio de 2015.
49. Entrevista realizada no Varjdo, em 13 de maio de 2015.
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geridos pelos conselhos de cultura, entendeu? Porque muitos projetos da cidade
ficam desabrigados, enquanto outros, nio. (...) Muitas vezes, um projeto cultural
consegue um apoio de uma administracio, e a gente sabe como isso funciona no
Distrito Federal. O administrador sai, tudo o que ele fez “desanda”.”

Do conjunto de falas e demandas dos atores agrupados em torno do fazer
cultural no Distrito Federal é possivel entrever que a politica cultural, até entao
implementada na capital, tem cardter marcadamente centralizador. Nao s6 pela
concentragio quase total dos equipamentos culturais e oferta cultural no Plano
Piloto, mas também no que diz respeito ao financiamento a cultura. O FAC ¢
o principal instrumento de financiamento cultural do Distrito Federal, e, como
ficou evidente nos diversos encontros dos Didlogos Culturais, ¢ um recurso dificil
de ser acessado, seja pela complexidade do processo de cadastramento, seja pela
elaboracio e gestao dos projetos. No grande ntimero das cidades visitadas, poucos
artistas e produtores disseram ter acessado esse fundo.

Desse modo, além de centralizada no Plano Piloto, a politica da Secult/Distrito
Federal voltou-se, até entdo, para as artes, sem conceber tanto espago para as
manifestacoes da cultura popular e para as dimensoes da cultura ligadas as
identidades ou aos segmentos historicamente excluidos.

Enquanto o PCDF busca criar uma proposta que unifique e contemple as
diversas demandas espalhadas pelos territérios do Distrito Federal, as realidades
locais apresentam ecos de caréncias semelhantes, mas também especificidades e
complexidades préprias. A politica cultural aglutina esses diferentes atores, artistas,
produtores e amadores a partir de anseios por condigoes profissionais, de lazer ou de
formagao. O plano de cultura local busca oferecer um lastro para a implementagao
de agoes e avaliagao do contexto cultural. Com ele, é possivel criticar com critérios
e nio de forma retérica, além de ponderar e comparar. E um passo para politicas
estruturadas, de médio e longo prazo, que avancam para além de projetos pontuais
e recursos pulverizados em editais. Por sua vez, o plano local opera passando por
cima das diferencas, e cada institui¢ao, equipamento e situagio social exigird
respostas diversas e dard solugoes diferentes a questao federativa. Para alguns dos
atores entrevistados, restam dividas sobre a efetividade da proposta do plano. Uma
representante da Associagio Meninos da Ceilandia, de cardter sociocultural, diz
que “precisa do governo vir para dentro das cidades”.’! Jd para um ator e palhago,
morador de Sao Sebastido,

porque nio sio produtos unificados, nio d4 para fazer uma politica s6 para cada um.
Tem que ouvir quais sio as demandas de Sio Sebastido, por exemplo. (...) Talvez seja

50. Entrevista realizada no Varjao, em 13 de maio de 2015.
51. Idem.
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necessdrio personalizar as politicas publicas ao invés de fazer uma politica pablica
pasteurizada do Distrito Federal.>?

Do centro do pais, a relagao entre centro e periferia, que configura o vinculo
do Plano Piloto com as RAs, é metdfora das desigualdades sociais, de acesso
a cultura e de outras tantas. Essa configuragio aponta para o desafio de uma politica
cultural nacional, considerando o imenso niimero de centros e periferias espalhado
pelo territério brasileiro. Como articular os diversos niveis de governo de modo a
contemplar as dreas mais carentes e distantes dos circuitos culturais?

Em contato com outros estados, a gente vé o Acre, 0 que o Acre briga para o Brasil,
por uma politica cultural estruturada, ¢ o que Estrutural, Samambaia, Ceildndia
brigam por espago aqui [em Brasilia]. Entéo ¢ legal ver esse macro e micro. E legal

no sentido de entender, mas é horrivel no sentido de distribuicio de recurso.”

3.3 Espacos para cultura e arte

As cidades brasileiras sdo caracterizadas por diferentes dinimicas e demandas
culturais. Muitos municipios desconhecem a atuagao publica sistemdtica e coerente
no que se refere a ofertas de produtos e bens culturais. As institui¢des culturais
desenvolveram-se de forma diferenciada, o que decorre da frigil institucionalizacao
do Estado Cultural no Brasil.

No Distrito Federal, foi possivel observar a fragilidade e o limitado alcance
das politicas culturais locais. Grande parte das demandas dos participantes dos
Didlogos Culturais girou em torno da questao do espago. A maioria das RAs
solicitou a constru¢ao de equipamentos culturais: um teatro, uma biblioteca, um
museu, um espago cultural, um cinema, uma casa de memdria, ou vérios deles.
A caréncia de espagos para os grupos locais ensaiarem e apresentarem, para o
acesso a espetdculos, shows ou outras produgoes, ficou como uma questao central
dos encontros e das entrevistas. Para citar apenas uma das falas sobre o tema, uma
integrante da Casa Viva, empreendimento feminista voltado para assessoria e
formagao em arte e cultura do Paranod, declarou:

a gente descobriu que vdrias outras RAs tinham essa demanda de uma casa de cultura.
Um espago que pudesse ser descentralizado do Plano [Piloto], essas vivéncias e acessos
das vérias linguagens. Entdo, para mim, isso nio pode passar em branco, deixar de
tentar ser materializado nesse plano de cultura.”

No Plano Piloto concentram-se os equipamentos culturais da Secult. O tnico
que nio se encontra na regiao central é a Casa do Cantador, localizada na RA da
Ceilandia. Os equipamentos culturais existentes em algumas RAs, em geral, uma

52. Entrevista realizada no Plano Piloto, em 15 de junho de 2015.
53. Ator e palhaco, morador de Sao Sebastido, em entrevista realizada no Plano Piloto, em 15 de junho de 2015.
54. Entrevista realizada no Paranod, em 3 de junho de 2015.
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casa de cultura, um espago multiuso ou um teatro, costumam ser de posse da
administragao regional, da Secretaria de Educagio, do Sistema S ou de espagos
independentes, de algum grupo local. E evidente o trago centralizador da politica
da Secult na questao dos espagos para a cultura.

As RAs que possuem algum equipamento solicitaram, muitas vezes, a reforma
ou revitaliza¢io dos j4 existentes ou a construgio de outros de maior porte. Outra
demanda da classe artistica e comunidades participantes dos Didlogos Culturais que
chamou a atengao diz respeito aos modelos de gestao dos espacos de cultura e arte.
Além de contar com equipamentos pouco qualificados, a gestdo desses espagos nao
atende & demanda local. A caréncia de editais para regular o uso deles ¢ a falta de
priorizagao das atividades culturais, suprimida pelas atividades de cunho comercial
ou religioso, foram as principais queixas.

Do processo de acompanhamento da consulta publica ao Plano Distrital
de Cultura, ficou evidente a incipiéncia de uma politica cultural para as RAs do
Distrito Federal. A caréncia de equipamentos em grande niimero de RAs dificulta a
produgao cultural local, o acesso a arte e a cultura e a criagdo de circuitos culturais
mais potentes, envolvendo todo o Distrito Federal. Apesar de o Plano Piloto ser a
regido de maior confluéncia e de mais ficil acesso, considerando todo o Distrito
Federal, caso se almeje a democratizagio e ampliagao do nimero de frequentadores
de prdticas culturais, uma politica centralizadora nio ¢ a mais eficiente. As falas a
seguir traduzem algumas das barreiras para se chegar a produgao artistica.

A gente comegou todo o movimento cultural em Sio Sebastido, em 2003, porque a
gente ndo conseguia atravessar a ponte [que liga Sdo Sebastido ao Plano Piloto]. (...)
Ninguém no final de semana pega um dnibus para ir pro Teatro Nacional assistir a
uma pega. (...) Como atravessar essa ponte?”

Meu sonho aqui é montar uma sala de cinema popular. Porque quem tem condigio de
pagar R$ 30, R$ 40 para ir a Sobradinho, pagar passagem, para poder ir ao cinema?*®

Outras demandas que se relacionam com a questao do equipamento cultural,
mas nao com institui¢oes especializadas, dizem respeito ao uso dos espagos publicos.
Pragas, parques e ruas podem funcionar como equipamentos culturais em fungao
do uso que se fizer deles. Potencializar e desburocratizar o uso de espagos ptblicos
para a realizacio de atividades culturais foram pontos reincidentes nas demandas
expressas nos Didlogos Culturais.

Ocupar a cidade é uma demanda de muitos grupos, do hip hop ao teatro,
passando pela cultura popular, pelos realizadores de eventos e profissionais da
musica. Entretanto, a realizagao de eventos de pequeno porte e gratuitos envolve

55. Produtor cultural de S&o Sebastiao em entrevista realizada em 15 de junho de 2015.
56. Representante da cultura hip hop de Sobradinho II, em entrevista realizada em 20 de maio de 2015.
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uma série de liberacoes de diferentes 6rgaos, como bombeiros, seguranga publica,
administragao regional etc. A complexidade desses trimites burocriticos exige dos
produtores de eventos que se desloquem para diferentes pontos a fim de conseguir
os documentos de liberagao. Além disso, impoe desafios e, por vezes, restrigoes a
essas praticas.

Os tragos observados de modo empirico na capital ressaltam a complexidade da
realidade cultural brasileira, as tantas caréncias espalhadas, sobretudo, pelas regices
deslocadas dos pontos centrais de produgao e circulagdo cultural, concentrador de
outros poderes e riquezas. Em aberto, fica a necessidade de um aprofundamento
empirico acerca de outras realidades locais, o que contribuiria para se pensar e
estruturar as politicas culturais no Brasil.

4 TEMA EM DESTAQUE

4.1 ldeias gerais a respeito das instituicdes e equipamentos culturais

As politicas publicas sao constituidas por ideias gerais, padroes de agao normativos,
hipéteses priticas relacionadas a viabilidade e a exequibilidade da acéo e, por
tltimo, mas de forma interdependente, de instrumentos de agio. O conjunto
desses elementos produz significagoes, sentidos que dizem algo a respeito das opgoes
e dindmicas das politicas. Uma medida com desenho conceitual, capacidade de
agenciar agoes e fazer com que seus instrumentos movimentem as forcas da realidade
na diregdo das transformagdes sociais e culturais ¢ uma politica de exceléncia.

Apresentaremos duas ideias gerais mobilizadas para organizar as politicas
culturais e as relacionaremos com a questao dos equipamentos culturais — ambas
correspondem ao disposicionalismo legitimista e pluralista.”” Pode-se dizer que as
categorias centrais das formas do disposicionalismo traduzem-se nesses dois tipos
dominantes de acdo publica na 4rea cultural. Uma terceira ideia, a pés-moderna,
ocupa-se pouco dos equipamentos, mas, sendo uma vertente importante de agao
politica, a ela voltaremos brevemente.

4.1.1 Disposicionalismo: linhas gerais

A partir da concepgio de cultura legitima — e de capital cultural — desdobra-se a
ideia de que as institui¢oes culturais funcionam de forma a universalizar o acesso,
formando publicos com as disposi¢des adequadas para fruir e exercitar a cultura.
As desigualdades na posse de capitais, especialmente de capital cultural, geram
desiguais capacidades para apreciar e exercitar a cultura legitima.

57. Sobre disposicionalismo, ver Lahire (2004) e Silva et al. (2019).
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No pluralismo, as institui¢oes devem levar em consideracio a multiplicidade de
interesses dos individuos. As prdticas nao dependem apenas da estrutura de capitais,
mas de orientagdes ideoldgicas, interesses e ofertas institucionais. As institui¢es,
em vez de ofertantes passivas, devem conhecer seu piblico e desenvolver estratégias
adequadas para ofertar-lhes os bens simbdlicos.

No legitimismo, as institui¢oes escolares sio o lugar central para universalizar
o gosto pelas coisas da cultura. Lingua; técnicas de leitura, de reflexo, de cdlculo;
aprendizado de métodos de pensamento; e vocabuldrio estruturado para a apreciacio
e percep¢io estética constituem-se como matérias centrais de reflexao. Embora
seja impossivel reduzir as trajetdrias e socializagoes individuais as relagoes e aos
contatos com esses elementos oficiais, normativos e formais da cultura dominante,
as condigdes sociais para o acesso universal aos bens culturais mais legitimados da
humanidade estariam idealmente presentes nas institui¢oes capazes de desenvolver
nos individuos os recursos cognitivos e culturais préprios a frui¢io e a produgao
daqueles bens legitimos. As belas-letras e as belas-artes oferecem os cinones do
bom gosto. O acesso a bens culturais legitimos deveria refletir a formagio de uma
cultura legitima ou de publicos capazes de reconhecé-la. Aos mercados e ao poder
publico caberia o papel de levar aos despossuidos as condigdes de acesso aqueles
bens. As institui¢oes de consagracio deveriam funcionar de maneira a formar nos
publicos as disposicoes para fruir dos bens legitimos. Assim, o legitimismo é uma
forma de disposicionalismo marcadamente macrossociolégico.

Nos quadros de socializa¢io dos individuos por meio dos valores culturais,
existem niveis de estruturacdo social mais fortes que outros: a familia e as relagoes
de trabalho seriam aspectos centrais para as estruturagoes sociais, o que significaria
dizer que a socializagao primdria na familia e, depois, secunddria na escola
relacionam-se intimamente com as estruturagdes sociais centradas nas relagoes
de producio e distribui¢do econdmica. Assim, as condi¢oes materiais de vida
e a distribuicio econdmica seriam fortemente marcantes das estruturas sociais e,
portanto, das experiéncias culturais possiveis e disponl’veis. Se essas assertivas estao
corretas, familia e escola estao acopladas aos processos mais gerais de reprodugao
das desigualdades de classe (ou econdmicas).

Sendo assim, em geral, a presenga do Estado Cultural justifica-se por se
contrapor as tendéncias a distribuigées nao igualitdrias, tanto das oportunidades
quanto do acesso material aos bens da cultura legitima. Essas distribuigoes e
desigualdades fazem com que todas as andlises sejam feitas em escala das estruturacoes
do capital econdmico, social e cultural e, por efeito de conjunto, do capital simbélico,
da #llusio que compde e permite o funcionamento dos campos sociais.

Se deslocarmos a andlise para a escala individual, como propée o pluralismo,
teremos, entretanto, outras possibilidades interpretativas. Os individuos sdo
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multissocializados, reconhecem a cultura legitima e com ela se relacionam a partir de
diferentes investimentos e estratégias, inclusive, de distanciamento, ironia e recusa.
Seja como for, as formas ou a estrutura dos capitais nio explicam os diferentes
engajamentos, investimentos, sentidos ideoldgicos e interesses que os individuos
desenvolvem em relagao as préticas culturais. Na verdade, a mudanca de escala
mostra a presenga de uma pluralidade de prdticas realizadas por diferentes razoes.

A legitimidade associa diferentes dominios de préticas, quer dizer, existem
muitas prdticas legitimas. O vocabuldrio legitimista explica parte das préticas, mas
nio compreende os individuos dissonantes, aqueles cujos comportamentos nio
se realizam conforme as expectativas. Portanto, as préticas culturais nio somente
podem ser analisadas & luz das macrossociologias legitimistas, centradas na ideia do
“capital” e na sua distribui¢ao desigual, mas podem também ser vistas em uma outra
escala, mais micro, quando sdo levadas a sério as trajetérias individuais particulares, a
mobilidade social, os espagos de socializacio que fazem os individuos diferentes uns
dos outros e, mais, os fazem dissonantes. Nenhuma categoria socioldgica construida
(classe, renda, desigualdade social etc.) explicaria os movimentos e as preferéncias dos
individuos nos quadros das praticas. Como afirmaram Silva ez a/. (2019):

nem sempre (em todos os espagos e todos os contextos) correspondemos as categorias
as quais supostamente pertencemos por portarmos certa renda, escolaridade ou
idade. Muitas vezes, apesar de dominarmos o cédigo da legitimidade das préticas,
optamos por aquelas menos valorizadas, nio reconhecidas, fronteirigas por motivos
de companhia no momento da escolha, de situagio familiar, de experimentagio ou
até capricho.

As configuragoes ideoldgicas, os interesses e as ofertas institucionais fazem
com que os individuos se relacionem com a cultura de formas muito diferenciadas.

O papel do Estado no fortalecimento dos processos de formagao de “uma
cultura da cultura” é central. Afinal, deixar que os mercados funcionem de forma
autbnoma, sem regulagdo ou participagio do poder publico, pode significar
o recrudescimento de desigualdades e exclusoes, no caso do legitimismo, e de
empobrecimento das condig¢oes de desenvolvimento das sociabilidades, das
possibilidades de exercicio de prazer estético e fruicio cultural aberta aos individuos,
no caso do pluralismo. Portanto, as politicas culturais estariam, por um lado,
situadas em relagdes intimas e sinérgicas com os processos de universalizacio ou,
simples e diretamente, seriam parte dos processos de reproducio das desigualdades
e distingdes sociais; por outro lado, deveriam oferecer condigdes para as préticas
estruturadas e plurais, mesmo que tempordrias e de baixo engajamento reflexivo.

Assim, o funcionamento do Estado Cultural pode ser interpretado de diferentes
maneiras, conforme apresentado a seguir.
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1) Seria parte dos processos sociais e institucionalizados de producio da
violéncia simbdlica: as ideias gerais, produzidas na dire¢io de concepgoes
republicanas de politica cultural, conviveriam com a resultante desigualdade
nos acessos e distribui¢des de recursos culturais (ou capacidades). A diregao
das ideias gerais ndo corresponde a a¢oes de construc¢do institucional
intensivas o bastante para mudar a situacio das desigualdades de acesso.

2) Seria parte de politicas cujo idedrio republicano e democratizante
exige estratégias e agdes estruturantes por parte das institui¢des capazes
de formar publico e socializd-lo nas formas legitimas de cultura
(legitimismo e pluralismo).

3) Seria parte de processos de uso da cultura como recurso para outros fins
nao da institucionalizacio da cultura como campo. Vdrios sao os objetivos
aqui, a exemplo da producio de emprego e renda, mobilizagao politica e
coesao social. Aqui, os incentivos seriam dados a produgio de a¢des mais
difusas — producio criativa de individuos (artistas), associagoes, grupos e
coletivos culturais —, sem a preocupacio de estruturagoes de espagos onde
os publicos fariam a comunicagio com a produgao simbdlica.

Em nome das ideias gerais de direitos culturais, democratizagao e democracia
cultural, podem-se reproduzir as desigualdades e exclusdes conforme sugerido
no item 1. Pode-se dizer, entretanto, que as categorias centrais das formas do
disposicionalismo traduzem-se em tipos dominantes de a¢ao putblica na 4rea
cultural. O quadro 4 sintetiza estes tipos, relacionados ao item 2.

O item 3 exige outro tipo de politica, pois, nele, a cultura é um meio para
outros fins. Nesse caso, o que acontece ¢ que a disputa social por recursos ptblicos
envolve finalidades que ndo dizem respeito especificamente 4 natureza estética ou
artistica, mas se relacionam com a oferta de bens materiais na forma de trabalho,
saldrio ou transferéncias ptblicas para a produgao cultural. Aqui, o setor oferece
recursos de coesdo social. Evidentemente, essa modalidade também diz respeito a
ideia de que a cultura tem usos econdmicos e politicos e é feita em nome da cidadania
e da democracia cultural. Assim, ¢é possivel recusar politicas que fomentem a cultura
legitima, aquelas j& promovidas pelos mercados e realizadas por participantes bem
posicionados no szar system ou no campo das artes consagradas — ou percebidas
socialmente como tal.

Pode-se ver que, a partir da concepgao de capital cultural, prépria do
legitimismo, desdobra-se a ideia de que as instituigoes voltadas para o setor funcionam
de forma a universalizar o acesso, formando publicos com as disposi¢oes adequadas
para fruir e exercitar a cultura. Evidentemente, aqui se presume a possibilidade
de uma pedagogia universalista e a aposta de bens legitimos reconhecidos pelas
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instituicoes. A aposta é que basta ofertar o bem cultural de legitimidade indiscutida

que o publico seria capaz de reconhecé-lo.

QUADRO 4
Tipologia interpretativa e desdobramento em tipos de acdo publica

(cultura legitima,
capital cultural)

para a distincdo

ou para medidas

de distancia de
referenciais legitimos.

Tipo analitico Categoria analitica Interpretacdo da pratica Tipo de acéo publica
Estruturagao de Intensidade (frequéncia) das Escolarizacdo e internalizagao de disposicoes
e disposicdes orientadas | praticas que correspondem duréveis (papel da familia e da escola) no
Legitimismo posig P 4 P {pap )

a identidade social dos
individuos e a sentidos de
pertenca a grupos (ou campos)
sociais especificos.

processo de formagéo de publicos e compensacdo
das desigualdades de capital cultural; politicas
culturais e de formagao de publico baseadas na
ideia de pedagogia universalista.

Pluralismo

legitimas)

(multiplas culturas

Disposicdes estruturadas
em processos de
multissocializacdo e
multideterminacdo

das praticas.

Os praticantes fazem
investimentos diferenciados nas
préticas, ativam e desativam
disposices, de acordo com as
situacdes e contextos.

Contextos multiplos e acontecimentos que
consideram os diversos interesses e motivacoes
dos individuos; politicas culturais que
multipliquem as possibilidades de socializacdo e
exposicoes a bens simbolicos.

Elaboracdo dos autores.

O pluralismo em vez de um Estado Cultural passivo, no sentido de que
reconhece o que ¢ legitimo e tenta oferecer condicoes de acesso, propoe a ideia
de um Estado ativo, que elaboraria ofertas adequadas as ideologias méveis, aos
interesses e aos desejos de sociabilidade dos individuos.

Mesmo considerando esses elementos como relativamente contraditérios,
podemos fazer a sintese a seguir.

1) E defensdvel, a partir do legitimismo, pensar politicas estruturais
(institucionalizadas) de formacao de publicos, baseadas na ideia de
acesso universal. Nesse caso, ¢ necessdrio pensar redes de equipamentos
publicos, na forma de financiamento de equipamentos, processos de
fortalecimento institucional e concertacio interinstitucional, bem como
processos de profissionalizagio de quadros técnicos.

2) A partir do pluralismo é possivel pensar em dotar as institui¢cdes de
estratégias flexiveis de relacionamento com seus publicos especificos.
Para isso, sio necessdrias estratégias de fortalecimento institucional,
concertagdo, formagao de agendas comuns entre institui¢oes e,
especialmente, de capacidade de entendimento dos publicos especificos.

3) E possivel traduzir a politica de incentivos a individuos, grupos, associagoes
e coletivos culturais dispersos, em politicas ptblicas estruturadas de
animagao cultural, em que as ideias de circuitos culturais, redes,
programacio pactuada e ocupagdo de espacos permitam coordenar as

ofertas em espacos institucionais isolados ou de ofertantes interdependentes.
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Se for o caso de dizer que as instituigoes pensam, é possivel lembrar que
elas podem aprender a pensar a partir da heterogeneidade dos puablicos e da
heterogeneidade de estratégias para ajustamento de oferta de bens simbdlicos aos
desejos dos ptiblicos. Assim, a atuagao estratégica das instituicoes significa mapear,
conhecer, coordenar a¢oes com os publicos e fazer uso criativo do que é oferecido
pelos diferentes grupos sociais e artisticos.

4.2 Politica publica e tipos de Estado Cultural

A cultura como politica setorial encontra na atuagio positiva do sistema politico
(priorizagao na agenda, recursos financeiros e produgio normativa) a sinaliza¢io de que
¢ parte socialmente reconhecida e legitimada no quadro das diferentes politicas ptblicas.

Como conceito central que estrutura essa reflexdo sobre politica cultural, a
concepgio de Estado Cultural deve ser clareada. Entao temos trés formas de Estado
Cultural: um passivo, no sentido de que reconhece o que ¢ legitimo e tenta oferecer
condi¢des de acesso; o Estado Cultural ativo, tentando elaborar ofertas adequadas
as ideologias méveis, aos interesses e desejos de sociabilidade dos individuos; e um
terceiro, em que a cultura é parte de estratégias de ampliacio de recursos sociais
globais, sem que se anteponha como parte de valores autonomizados. No quadro 5
relacionamos os tipos de Estado Cultural com as ideias gerais que estruturam
politicas culturais e suas respectivas formas de agao.

QUADRO 5
Tipologias da acdo publica

Tipo de Estado Cultural Ideia geral Formas de acdo

Infraestrutura cultural universalista focada na ideia de levar a cultura legitima
Passivo Legitimismo aos publicos; 0 acesso ao bem publico depende de politicas e instituicbes
ofertantes e, em geral, especializadas.

Instituicdes culturais focadas no pablico e nos seus investimentos; o acesso
Ativo Pluralismo depende de agenciamentos institucionais em relacdo as possibilidades de
ajustamento entre oferta de bens simbélicos e publicos.

Pds-moderno Politizacdo do cotidiano | Politizacdo do cotidiano e ativismo cultural.

Elaboracdo dos autores.

Nos primeiros dois tipos, o papel das agoes e instituicoes publicas especializadas
¢ central. Em casos em que os mercados e associacoes civis proveem as sociedades
de bens culturais, o poder publico regula e normatiza as condicoes de realizagao das
atividades. No terceiro, a centralidade da acdo cultural desloca-se para a sociedade,
que emerge como elemento central de um novo paradigma de politica, no qual
a agdo autdbnoma é dinamizadora de coletivos, circuitos e redes culturais, sem
pressupor uma legitimidade dominante.
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Alguns atores afirmam que esse novo paradigma orienta um conjunto de agoes
e posi¢oes emancipadoras e potencialmente capazes de transformar o Estado; para
outros, essa ¢ uma forma contemporinea da desresponsabilizacio do Estado, geradora
de conjuntos de agoes méveis, flexiveis, pontuais e fragmentadas e que, mesmo assim,
sao reconhecidamente transformadoras das vidas de individuos, grupos e coletivos.
Uma tltima posi¢ao vé na participagao da sociedade e no reconhecimento piblico uma
terceira via: a agio ¢ a possivel em determinado contexto de fragilidade estatal, e pode vir
a fortalecer lacos sociais horizontais e mesmo o préprio ator Estado.

No Estado Cultural passivo, presume-se a possibilidade de uma pedagogia
universalista e a aposta na existéncia de bens legitimos reconhecidos pelas
instituigdes. A aposta aqui ¢ a de que basta ofertar o bem cultural de legitimidade
indiscutida que o publico seria capaz de reconhecé-lo, afinal, a qualidade e a estética
do bem cultural impoem-se & percep¢io universalista. As condigoes de acesso
relacionar-se-iam com a estrutura do capital possuido, entre eles o cultural, mesmo
sendo associado ao econdmico e as posigoes sociais, e redes as quais os individuos
se ligam. No pluralismo, como foi visto, em vez de um Estado Cultural passivo,
concebe-se um Estado Cultural ativo, capaz de produzir ofertas compativeis com a
variedade das visdes de mundo, dos interesses e das praticas sociais dos individuos
em relagio aos seus interesses e desejos de sociabilidade.

O Estado Cultural pés-moderno exige outro tipo de politica cultural, visto
que ela ¢ tratada como recurso para outros fins que nao aqueles propriamente
culturais. O fazer cultural refere-se a tudo o que pode ser realizado em nome do
reconhecimento dos atores sociais como sujeitos de direito e cidadios. Como
dissemos, a cultura oferece recursos de coesdo social, mais ligados ao mercado, ao
Estado ou a sociedade civil. Portanto, caberiam recusas a politicas que fomentem a
cultura legitima e a outras que incentivem uma cultura “burocritica’ e “bancdria”
produzida pelas institui¢des, em nome da cultura viva da sociedade civil e do povo.

Nao tomemos as duas formas de Estado como polos semanticos absolutamente
opostos ou opgodes ideoldgicas excludentes. Por exemplo, é razodvel pensar que todos
os municipios devem ter uma biblioteca, pelo menos? Em termos tipicos, a resposta
do Estado passivo seria sim. Sem reduzir a importincia da presenga de equipamentos
culturais, cabe perguntar se nio seria mais interessante, em muitos casos, a presenga
de um tipo de equipamento que estimulasse a leitura em composi¢io com outros
tipos de atividade. Além disso, garantir a presenga do equipamento nio ¢é suficiente:
é preciso assegurar recursos (financeiros, humanos etc.) para seu funcionamento e
conceber modelos de gestao. Modelos de governanga de equipamentos culturais que
envolvem a sociedade civil tém se mostrado bastante promissores. Essa combinagao
do universalismo da presenca de equipamentos somado s caracteristicas do Estado
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Cultural passivo seria um exemplo de combinagio possivel entre as duas concepgoes,
potente do ponto de vista da politica cultural.

4.3 Infraestrutura de equipamentos: as cinco formas de equipamentos culturais

Para o Estado Cultural, as institui¢oes referem-se a maneiras coletivas de pensar e
agir, a modos de fazer, de saber e, mesmo, de viver, que se organizam em paradigmas.
Estes podem ser apreendidos nas normas morais e juridicas, mas, igualmente, nos
sistemas de pensamento, nos sistemas das artes, nos religiosos, nos sistemas politico
e econdmico, na culindria, nas festas, nas celebracoes, nas cerimoénias civicas e
particulares, nos lazeres, na organizagao do tempo etc.

Os modos de pensar e agir sao instituidos, estabelecidos; com as institui¢oes,
relacionamo-nos de maneira mais ou menos intensa, mais ou menos continua, de
forma mais ou menos engajada. Ou seja, a internalizagio de crengas, de valores e
da importancia de se ter acesso a certos bens e praticas guarda contetidos criativos,
formativos e reflexivos que enriquecem as formas de vida e dependem de longos
processos de socializagio ou relacdo com as ofertas institucionais. Por sua vez, as
institui¢des tém diferentes padrées de agdo e relacionamento com os coletivos
culturais, a depender dos dominios de préticas e formas sociais a eles relacionadas.

4.3.1 Instituicbes especializadas, espacos publicos abertos (a rua e a praca), grupos,
materiais e instrumentos tecnol6gicos e equipamentos domésticos

Os equipamentos culturais referem-se tanto a edificagoes ligadas a determinadas
praticas culturais (bibliotecas, pinacotecas, museus, galerias, cinematecas, videotecas,
hemerotecas, arquivos, auditérios, salas de espetdculos, teatros, salas de cinema,
patrimoénio histéricos etc.),”® quanto aos grupos culturais abrigados naquelas
edificagoes. Também podem ser chamados de equipamentos culturais os instrumentos
que tornam operacionais as agdes culturais, como livros, pinturas, molduras, filmes,
cameras, refletores, projetores, tintas, pincéis etc. (Coelho, 1999, p. 165-1606).
Os espagos publicos abertos podem funcionar como equipamentos culturais (pracas
e parques) e mesmo 0s novos recursos tecnoldgicos consideram-se equipamentos
culturais, pois neles se desenvolvem atividades culturais, ou por meio deles sio
consumidos bens simbdlicos (televisio, rddio, computador, internet, celular etc.).

As institui¢oes culturais especializadas tém uma tendéncia a orientar-se no
sentido de levar a cultura aqueles que dela, julga-se, mais precisam. A especializacio
pressupde a percepcao a respeito da legitimidade cultural, dos sistemas de
classificagao e valor estdveis, hegemonizados ou nio, inscritos nos bens méveis
e iméveis ou da cultura internalizada nos corpos e nas mentes pelos multiplos

58. Reservaremos aos centros culturais um sentido que sera explicitado adiante, mesmo sabendo que se refere a
instituicbes que, embora diversas, tém sentidos histdricos especificos.
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dispositivos de socializagio. E em torno dos sistemas de classificacio (formas
simbélicas, conhecimentos e representagoes sociais) e da luta social pela definicao
de como e quais atividades sao consideradas legitimas que as instituigdes se
organizam. Uma olhada rdpida para aquelas listadas anteriormente evidencia essa
caracteristica monofuncional das institui¢oes culturais especializadas.”

Os centros culturais podem ser mais ou menos relacionados com a cultura
em sentido legitimista. Em muitos casos, a atuagao dos centros implica refor¢o
intencional de agoes culturais locais, propondo que elas se relacionem de maneira
criativa com respeito a cultura legitima, a industria cultural e a outros modos
dominantes de cultura, fortalecendo e valorizando assim as diferentes modalidades,
formas e interesses sociais alternativos em relagio ao préprio fazer cultural, sem
deixar de propor agoes de transformagio e enriquecimento dos costumes locais.
Assim, as atividades dos centros culturais sao transformadoras ao mobilizar processos
de aprendizado e pedagogias racionais.

O centro cultural como parte de politicas pablicas pode ser relacionado ao
papel ou a fun¢io mais geral de oferta de condigoes de produgio, acesso e difusio
de bens culturais, sem restrigoes a formas mais ou menos legitimas de arte e cultura.
Pode, inclusive, ser multiespecializado, isto ¢, dispor de recursos para diferentes
préticas culturais e para o acesso a diferentes equipamentos de producio cultural.
Bibliotecas, pinacoteca e museus, por exemplo, poderiam funcionar como centros
culturais, e galerias, teatros, videotecas e arquivos podem ser partes mais ou menos
interdependentes dos centros culturais ou de complexos culturais.®

Retenhamos alguns elementos da fungao centro cultural: sao equipamentos
pluriculturais e multifuncionais, que permitem o acesso a uma pedagogia pluralista,
isto é, ao exercicio de modos de arte e de sociabilidade comunitdrias. Podem ou
nao ter acervo e relacionar-se com todas as modalidades de produgao simbdlica
(leitura, artes vivas, audiovisual, memoria social etc.), portanto, com todas as
formas das atividades de arte e cultura.

Os centros culturais sao lugares de criagdo, informacio, reflexdo e debate.
Ali podem ser acessados livros, musicas, instrumentos de produgio e criagio. O mais
importante de tudo, entdo, so as estratégias criativas de formacio de publicos em

59. As instituicdes especializadas tém se reorientado para serem lugares de criatividade, reflexao, informacéo e formagao.
As bibliotecas, cinematecas, museus etc. aproximaram-se da ideia de que podem e devem funcionar de maneira o mais
proximo possivel dos seus publicos e com pedagogias especificas, que levem ndo apenas ao atendimento dos desejos
e interesses do publico, mas formem de maneira ativa e relativamente propositiva esse publico.

60. Coelho (1999) distingue espaco cultural, centro cultural e casas de cultura. Os espacos culturais seriam mantidos pela
iniciativa privada. O centro cultural seria mantido pelos poderes publicos, de porte maior, com acervos e equipamentos
permanentes, voltados “para um conjunto de atividades que se desenvolvem sincronicamente e oferecem alternativas
variadas para seus frequentadores, de modo perene e organizado”. As casas de cultura, segundo o autor, podem
ser consideradas centros de pequeno porte, localizados nas periferias, com poucos equipamentos e acervo reduzido,
voltadas para atividades formativas e reflexivas e ligadas as acoes culturais locais. Ligar-se-iam as fung6es de convivéncia
sociocultural e de producdo cultural comunitaria.
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dire¢des que dependerao nio apenas do que se considera legitimo mas também
das dinamicas, das ideologias e dos interesses do préprio publico. De instituigoes

passiva e monolegitimistas, passa-se ao ativismo e ao pluralismo.

QUADRO 6

Estado Cultural e formas institucionais relacionadas

Tipo de

Relacdo com 0 [turai
Estado Cultural | Refacdo com as actes cu turais

Relacdo com o territdrio

Formas institucionais

Instituicdes universalistas

Instituicbes com atuacao

InstituicGes publicas especializadas para a
produgéo e distribuicdo de bens culturais publicos

dos diferentes publicos e
situagdes culturais.

entre instituicoes e
oferta flexivel de servicos e

Passivo especializadas abrangente com adscricdo | e de forte legitimidade; instituicdes publicas,
P ' de populagdes. mercados e regulacdo publica para as midias
e comunicagoes.
Hierarquizacéo de . " . . )
A . . q llzaga Misto de acdes universalistas e focalizadas;
InstituicGes universalistas estratégias, diferentes S A
h X ; ) - | instituicdes multifuncionais; instituicdes
. ajustadas as necessidades formas de uso e articulacdo - - -
Ativo com atuacdo estratégica em fungao do

reconhecimento de multiplas legitimidades e da
pluralidade de interesses dos publicos.

bens simbalicos.

InstituicGes locais,
auténomas, flexiveis, moveis
e fragilmente articuladas com
instituicdes universalistas.

Cartografias locais

A Associativismo cultural.
e subjetivas.

Pds-moderno

Elaboracdo dos autores.

Na subsec¢io seguinte, apresentamos uma sintese das possibilidades de
planificagio, concertagao e uso de instrumentos de atuagio conjunta entre poder
publico e sociedade civil.

4.3.2 As estratégias de concertacdo no uso de recursos institucionais na cultura:
sinergias e potencialidades

A cultura converteu-se em instrumento para o desenvolvimento econdmico e social,
agenciando, potencialmente, agoes das vdrias dreas das politicas publicas,®' especialmente
na configuragio e organizagio da aio nos territorios urbanos. O planejamento cultural
contribui para os usos do territério urbano, conferindo-lhe sentidos, configurando e
distribuindo grupos e recursos sociais nos espacos das cidades, produzindo coletivos,
identidades e a prépria cidade, real e imaginada, estruturada objetivamente e
vivida subjetivamente.

O poder publico na drea cultural lida com espagos e equipamentos distribuidos
no territério, e é possivel a consolidagao de modelos de governanga que impliquem
a agio intencional e planejada no uso daqueles recursos. O uso estratégico da cultura
pode passar a significar a reorganizagio dos modos de apropriagio simbdlica das
cidades, no sentido da equidade, da dinamizagio cultural, do respeito ao meio

61. As transversalidades envolvem diretamente politicas urbanas, transportes, satide, educacéo, seguranca
e desenvolvimento.
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ambiente e da cidadania. Para isso, s20 necessdrios instrumentos conceituais para a
organizagao da agao. Assim, foram desenvolvidos conceitos para formatar estratégias,
ainda que sejam usadas de maneira incipiente pelo poder ptblico federal, conforme
relacionado a seguir. (Ipea, 2014).

A primeira estratégia pode ser chamada de estratégia de ocupagao. Trata-se
de uma espécie de contrato de concessao por meio do qual o espago é
cedido para que os grupos desenvolvam projetos que atendam a critérios
fixados na parceria (quantidade e tipo de espetdculos, datas, periodo de
ocupagio). A estratégia de ocupagio implica reconhecimento de espagos e
equipamentos e racionaliza¢io de seu uso no tempo por parte de grupos
e pessoas produtoras de cultura.

A segunda estratégia ¢ de criagdo, na qual o poder piblico estimula grupos
para a valorizacdo e o reconhecimento na perspectiva de exceléncia técnica,
originalidade de apresentagdo e adequagio as exigéncias e aos valores do
campo cultural. Fazem parte desse tipo de estratégia os estimulos a obras
literdrias, composigoes, exposicoes de artes visuais, trabalhos académicos,
eventos da arte popular etc. A estratégia é dotar os grupos de recursos para
que depois se movimentem nos espagos de circula¢io de bens simbélicos.

Outro tipo de estratégia — a formagao de circuitos — ocorre quando as
agoes ndo se esgotam nos incentivos a produgées, sendo necessirio que os
grupos oferecam contraprestagdes, como apresentagio gratuita ao publico,
necessidade de continuidade de trabalhos jd realizados, intercimbio
inter-regional de projetos, realizagao de trajeto de apresentacio, entre
outras. Em geral, é nesse tipo de estratégia que podemos ver a politica
cultural baseada em légica de circuito. Os circuitos ligam espagos e atores
entre si, em atividades coordenadas de incentivo a produgio, exposi¢ao
e educagido de publicos e em diferentes escalas territoriais.

A estratégia de formacio tem por objetivo a realizagio de eventos, pesquisas
e iniciativas que visem a formagio do artista, de agentes culturais e de
publicos. Em geral, trata-se de projetos que pretendem realizar semindrios,
oficinas, mostras, cursos que se direcionem ao préprio campo cultural.
Pode ou nao estar acoplada as trés primeiras estratégias e implica de
forma dominante em processos de desenvolvimento de capacidades,
aprendizados e educagao cultural e estética.

A estratégia das redes ¢ a forma de estimular as trocas simbélicas e o
intercAmbio entre agentes culturais, tendo evidentemente contetdos
de formacio. Essa estratégia implica um nimero maior de atores,
estrutura de governanga e processos de pactuagio de objetivos mais
horizontalizados e abertos. Conjuntos de circuitos formam redes, mas
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as formas organizacionais das redes deslocam-se do poder publico para as
associagoes civis empreendedoras ou soliddrias.

*  Aestratégia de circulagio visa a comunicagao entre obras, eventos e pessoas
com publicos, mas sem a ideia de incentivos especificos & produgao.
Tem como finalidade permitir as trocas e intercAmbios, reconhecendo a
especificidade das a¢oes intencionais e planejadas de circulagio de forma
a conferir-lhes autonomia em relagio a producio e, por consequéncia,
dando maior énfase A articulagio dos mecanismos de difusao e troca.

Como se vé, os conceitos dio orientagoes para responder 2 mesma problemdtica:
como formar publicos, como fazer para que a comunicagao entre arte e cultura seja
potencializada? Dessa forma, os conceitos articulam produgio e difusio de bens
culturais em estruturas de governanca diferenciadas.

Em alguns momentos, a organizagao é sobre a ocupagio de espagos culturais,
em outros, sobre a criacio ou reconhecimento, em outros, ainda, é no circuito, ou
seja, na produgio e sua comunicagio em vdrios espagos de forma articulada, ou
no processo de aprendizado, ou na forma de governanga dos circuitos — caso das
redes — e na simples organizagao da circulagio do que foi produzido.

Em todos os casos, pressupde-se a existéncia de dinamismos culturais que
possam fluir de forma intencional nos espagos institucionalizados. Evidentemente,
a configuragao de cada uma das estratégias, ou do conjunto, exige uma delimitagao
mais precisa de cronogramas de aproveitamento dos espagos e de planos de agao que
permitam a potencializagio da comunica¢io dos grupos com os publicos praticantes
em equipamentos préximos, com vocagoes locais, nacionais ou internacionais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O funcionamento efetivo da cultura se dd no territério, nos diversos contextos
locais, que é onde se desenvolvem as a¢oes concretas de politica e onde se situam
os equipamentos, as instituigoes etc. Centrais no debate que propomos, 0s
equipamentos culturais tornam possiveis e podem dinamizar a criagao de circuitos
culturais, o acesso a préticas culturais e ainda oferecem ocasido para as sociabilidades,
sejam elas relacionadas a cultura ou aos mais simples momentos de encontro.

As institui¢ées culturais podem atuar de forma a maximizar os efeitos
simbélicos da produgio e dos servigos culturais oferecidos, mas, igualmente,
podem atuar no sentido de uso racional dos recursos escassos. Mais do que projetar
culturalmente a cidade, com a presenca de equipamentos-padrao, é necessdrio
definir um conjunto de principios, objetivos, prioridades e critérios de atuagao.

As vdrias institui¢des culturais especializadas tém potencialidades de
funcionamento como esfera pablica contemporinea. As politicas publicas
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culturais brasileiras tém um baixo nivel de institucionalizagao: os equipamentos,
em grande parte dos municipios brasileiros, sdo inexistentes e, quando estao
presentes, funcionam precariamente em relagao aos recursos materiais e aos de gestao.
Evidentemente, esses argumentos nao sio fortes para afirmar a desnecessidade de
instituicdes ligadas ao livro e a leitura, 3 meméria e  criatividade artistica.

E possivel afirmar, entretanto, a necessidade de existéncia de espagos de
atividades capazes de oferecer servicos culturais de forma sistemdtica e coerente.
E interessante constatar a presenga de grupos de cultura popular, musica (canto
coral e religioso, bandas e orquestras, por exemplo), teatro, artesanato, danga, teatro
de mamulengos, entre tantos outros, por todo o territério nacional. As politicas
culturais envolvem planificagdo, concertacio e interdependéncias entre poder publico
e sociedade civil tanto quanto envolvem a avaliagao de atividades e de resultados.

Dessa maneira é necessdrio avaliar o que ¢ relevante em cada localidade em
termos de caracteristicas e necessidades locais e o que ¢ necessdrio em termos
universais. A principio, seria possivel indicar que todos os municipios deveriam ter
pelo menos uma biblioteca (o letramento por meio da leitura de livros é um valor
caro e central), instituigoes de memoria (algo proximo a museus sociais, que sio
espacos de lembranca e esquecimento dos processos sociais e culturais locais) e um
centro cultural (como j4 vimos, em diferentes modalidades, mas com a caracteristica
de serem espagos publicos culturalmente plurais e de funcionalidade multipla).

Nio ¢ suficiente, no entanto, haver institui¢coes especializadas; elas devem
fazer sentido para a populacio e ter relagdes com as necessidades da sociedade civil
e dos grupos. Também h4 uma légica de mercado e outra de atuagio do poder
publico que devem ser consideradas. Dirfamos que ¢é necessdria uma diversificagio
da oferta e uma atitude mais ativa do poder publico e da sociedade civil em relagao
as institui¢oes culturais. A animagio do setor poderia ser realizada sistematicamente
por centros culturais, museus e bibliotecas, mas, para isso, seriam necessdrias
organizagoes institucionais, formacao dos proﬁssionais e gestores, bem como a
adogio de estruturas adequadas. Na presenca de recursos de gestao, pode-se fazer
com que as institui¢oes atuem de forma sinérgica.

Para fazer uma sintese, uma primeira possibilidade ¢ pensar na fungio ativa,
culturalmente plural e maltipla dos centros culturais como eixo. Depois, é possivel
imaginar que os equipamentos locais possam ter atuagio na forma de animagio
cultural, ou seja, institui¢oes tradicionais como as bibliotecas, por exemplo, poderiam
atuar de maneira criativa nas suas relacées com as sociedades locais. Finalmente, as
institui¢oes culturais de meméria deveriam ter papel fundamental no reconhecimento,
registro e na difusio da memdria viva dos grupos e das sociedades locais. Quais
seriam os papéis dos niveis federativos na gestao de equipamentos ¢ quais os modelos
de governanga mais adequados para eles? Questoes como essa se colocam como
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incontorndveis no contexto do SNC e dos planos nacional e locais, quando se tenta
garantir a poténcia de atuagio dos equipamentos culturais. Para finalizar, é premente
lembrar que qualquer linha estratégica de atuagio das institui¢oes culturais pressupoe
que a cultura ocupe um lugar menos secunddrio no caso das politicas publicas.
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