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RESUMO

A gestao de politicas publicas da area da Cultura ndo se difere de outras politicas
setoriais no que diz respeito a necessidade de informagdes claras, confiaveis e
atualizadas sobre o campo que se pretende ou que se ja esta intervindo. Essas
informagdes sao essenciais durante todo o processo que usualmente denominamos
ciclo da politica publica. Areas como a Saude e a Assisténcia Social, que possuem
arranjos muito complexos de atuacao, envolvendo as trés esferas federativas e a
sociedade, desenvolveram sistemas de informacao que abarcam essa complexidade
e que dao suporte para a gestao, o monitoramento e a avaliagao de seus programas
e projetos. E nesse sentido, que deve caminhar a area da Cultura, ou seja,
organizando sistemicamente suas politicas e recursos, por meio de articulacao e
pactuacao das relagdes intergovernamentais, com instancias de participacdao da
sociedade, de forma a dar um formato politico-administrativo mais estavel e
resistente as alterndncias de poder. A organizacao sistémica, portanto, € uma
aposta para assegurar continuidade das politicas publicas da Cultura, que tem por
finalidade dltima/basal garantir a efetivacao dos direitos culturais constitucionais dos
brasileiros. A discussdo aqui proposta visa subsidiar a construcdo do Sistema
Nacional de Cultura por meio da analise (ndo exaustiva) de experiéncia ja aplicadas
em outras areas de governo.
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INTRODUCAO

O grande debate instaurado na area da Cultura, no primeiro mandato do
Presidente Lula, foi sobre a incapacidade das politicas publicas -culturais,
empreendidas até aquele momento, de concretizar grande parte dos direitos
culturais dos cidadaos brasileiros, dispostos na Constituicio da Republica
Federativa do Brasil, de 1988. Apesar de nao ter a época um grande e sistematico
levantamento e tratamento de dados neste campo, no nivel nacional, as informacdes
disponiveis revelavam a fragilidade das politicas culturais em relagdo aos direitos
dos cidadaos, de acesso e fruicdo. Investigacées posteriores, decorrentes de acdes
do Ministério com intuito de se municiar de um diagndstico mais abrangente sobre a
situacdo do campo da cultura no Brasil, confirmaram tanto as percepcdes dos
agentes e atores sociais quanto os numeros relativos que se tinha até entdo:
concentracdo dos recursos publicos em determinadas regides e setores culturais;
exclusdo da grande maioria dos brasileiros ao acesso aos bens culturais, maior peso
a politica de mecenato, auséncia de politicas publicas culturais em quase metade
dos 5464 municipios brasileiros, entre outros problemas identificados.

Incluida nessa discussao estava a prépria concepcao de cultura, que tem
pautado o desenho das acbes estatais. Reconhece-se uma imprecisdo conceitual,
que vem permitindo entendimentos diversos e pontuais por parte dos governantes,
sobre qual segmento, neste setor, deve o poder publico atuar. Isso tem gerado,
entre outros problemas, a fragmentacao do campo de intervencéo, heterogeneidade
de agdes culturais e até mesmo contraditérias, priorizagdo ou atendimento de certos
subsetores em detrimento de outros, descontinuidades de politicas publicas e curto
periodo de vida de algumas iniciativas isoladas estaduais e municipais, também
agravadas por falta de articulacao entre as esferas de governo.

A construcdo de um sistema para articular, organizar e integrar o campo
das politicas publicas de Cultura, no ambito nacional, a semelhanga do que ja ocorre
em outras areas como na Saude e na Assisténcia Social, € uma estratégia para o
fortalecimento institucional neste setor e é uma aposta no sentido de garantir acoes
publicas permanentes asseguradoras dos direitos culturais dos cidadaos brasileiros.

As secOes a seguir abordam, nesta ordem, os temas direitos culturais e
politicas publicas, debatendo a relacao entre os dois; o contexto da discussao das
politicas culturais; as experiéncias do SUS e do SUAS, analisando seus principais
componentes e modelos de gestdo; o processo de constituicdo do Sistema Nacional
da Cultura, mostrando os avangos alcangcados até o momento.



DIREITOS CULTURAIS E POLITICAS PUBLICAS

Introjetou-se na cultura politica ocidental do pés-guerra, segundo Vianna
(2002), uma concepcao de cidadania como trajetéria cumulativa de direitos: direitos
civis, direitos politicos e direitos sociais. Nessa tipologia, formulada por T. H.
Marshall (1967) — classica na Ciéncia Politica — os direitos civis, entendidos como de
primeira geracao, estdo relacionados com as liberdades individuais; os direitos
politicos, de segunda geracado, tratam dos direitos de voto e de participar no
exercicio do poder politico, como membro de um organismo investido de autoridade
politica; e os direitos sociais, de terceira geracao, referem-se “(..) a tudo o que vai
desde o direito a um minimo de bem-estar econébmico e seguranca ao direito de
participar, por completo, na heranga social e levar a vida de um ser civilizado de
acordo com os padrdes que prevalecem na sociedade” (Marshall, 1967:63-64).

Essa conquista de cidadania, durante o século XX, imprimiu nos textos
constitucionais um novo paradigma, o dos direitos sociais. As Constituigdes,
conforme Bucci (2006), que antes tinham como objeto e matéria somente os limites
da estruturacdo do poder e das liberdades publicas, passaram a tratar dos direitos
fundamentais em sentido amplo, dispondo especificamente sobre os direitos sociais,
gerando, por isso, uma profunda transformacdo no campo juridico, posto que os
direitos sociais reclamam prestacoes positivas do Estado. “Os direitos sociais
representam uma mudanca de paradigma no fendbmeno do direito, a modificar a
postura abstencionista do Estado para o enfoque prestacional, caracteristico das
obrigacdes de fazer que surgem com os direitos sociais” (BUCCI, 2006:2-3).

Ainda sobre a ampliacdo dos direitos fundamentais, a classificacdo mais
usual no universo juridico, conforme Canotilho (2002), dispée que os de primeira
geragdo sdo direitos civis e politicos e estdo associados a idéia de liberdade; os
direitos econd6micos, sociais e culturais sdo os de segunda geracdo e estado
relacionados a idéia de igualdade; e os direitos de terceira geracao carregam a idéia
de solidariedade, sdo transindividuais e transgeracionais, e dizem respeito ao
patriménio comum da humanidade, sdo os direitos dos povos, que, por vezes, sao
chamados de direitos de quarta geracao.

Enquanto os direitos individuais, ditos de primeira geracédo, de acordo
com Bucci (2006), consistem em direitos de liberdade, cujo exercicio pelo cidadao

requer do Estado “garantias negativas”, que seriam “(...) a seguranca de que



nenhuma instituicdo ou individuo perturbaria seu gozo” (2006:3), os direitos sociais
podem ser entendidos como “direitos-meio”, que tem como principal fungéo “(...)
assegurar que toda pessoa tenha condi¢cdes de gozar os direitos individuais de
primeira geracao” (2006:3). Essa idéia fica mais clara no paragrafo citado abaixo.

Como se pode ver, os direitos sociais, ditos de segunda geragao, que mais
precisamente engloba os direitos econémicos, sociais e culturais, foram
formulados para garantir, em sua plenitude, o gozo dos direitos de primeira
geragcdo. Da mesma forma, os direitos de terceira gerag¢do, tais como o
direito ao meio-ambiente equilibrado, a biodiversidade e o direito ao
desenvolvimento, foram concebidos no curso de um processo indefinido de
extensdo e ampliagdo dos direitos originalmente postulados como
individuais, também em relacdo aos cidaddaos ainda n&do nascidos,
envolvendo cada individuo na perspectiva temporal da humanidade, por
isso intitulados ‘direitos transgeracionais’. O conteudo juridico da dignidade
humana vai, dessa forma, se ampliando & medida em que novos direitos
vao sendo reconhecidos e agregados ao rol dos direitos fundamentais. Isso
ao mesmo tempo em que se multiplicam as formas de opressao, tanto pelo
Estado como pela economia (BUCCI, 2006:3).

Na analise realizada por Cunha Filho (2006) sobre a fundamentalidade
dos direitos culturais, estes estariam inseridos grupo dos direitos fundamentais, em
todas as geracdes que foram criadas em favor destes direitos, posto que seriam
reconhecidos como indispensaveis a dignidade humana. Porém, o autor reconhece
que os direitos culturais, como vimos nos paragrafos anteriores, surgem
formalmente no conjunto dos direitos chamados de segunda geracao.

Assim, a ‘cultura’, conforme Silva (2001), “passou a integrar os textos
constitucionais a partir do momento em que as Constituicdes abriram um titulo
especial para a ordem econdmica, social, educagdo e cultura” (2001:39). Isso
ocorreu primeiro com a Constituicdo Mexicana de 1917, em seguida com a
Constituicao de Weimar de 1919, e durante todo o século XX foram sendo
incorporados direitos culturais nas constituicées de varios paises.

No Brasil, os direitos sociais (inclusive o0s culturais) sao
constitucionalizados pela primeira vez em 1934, fazendo ressaltar o aspecto social,
até entdo ignorado do direito constitucional positivo vigente no pais. Também na
Constituicao de 1946 ha artigos relativos a esses direitos.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 1988,
conforme Bonavides (1994), é basicamente em muitas de suas dimensdes essenciais

uma Constituicdo do Estado sociall, posto que ndo concede apenas direitos sociais

! Ver artigos 62 e 72, Capitulo I, Dos Direitos Sociais e Titulo VIII, Da Ordem Social, da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil.



basicos, mas que os garante, por trazer em seu texto constitucional institutos
processuais para esse fim (mandato de injuncdo, mandato de segurancga coletivo e a
inconstitucionalidade por omissao). Além dessas novas técnicas juridicas de garantias
de direitos, a Constituicado de 1988 inovou no campo das politicas publicas sociais,
reservando espacos institucionais de participacao popular na gestao publica. Por isso
e por outros aspectos € conhecida como a Constituicdo Cidada.

No que diz respeito a cultura, a nova Carta estabeleceu varios
dispositivos relacionados a este tema2. Os artigos 215 e 216 representam um
avanco no que se refere ao reconhecimento dos direitos culturais e do principio da
cidadania cultural, posto que o Estado deve garantir a todos o exercicio dos direitos
culturais e 0 acesso universal aos valores gerados, além de apoiar e incentivar a
valorizacao e a difusdo das manifestacdes culturais. O texto constitucional, segundo
IPEA, é “(...) um marco também por reservar a cultura um papel sistémico, ao trata-la
como direito e, mais ainda, ao relaciona-la no rol dos direitos sociais, além de
estabelecer o principio de valorizagcdo da diversidade como um dos seus nucleos”
(2008b:148). Nesse sentido, sendo os direitos culturais inscritos como direitos
sociais, as politicas culturais devem estar circunscritas pelos principios de igualdade,
eqglidade e participacao social.

Esses direitos reclamam prestacdes positivas do Estado, isto &, exigem
ativa atuacdo do Poder Publico para garanti-los, pois se tratam de normas
constitucionais que ndo sdo auto-aplicaveis. Sendo assim, esses direitos exigem
uma estrutura para a sua implementacéao, ou seja, demandam politicas publicas para
serem efetivados, isto €, requerem outras medidas para serem usufruidos. Como o
marco legal constitucional ndo é suficiente para a operacionalizacao dessas politicas
publicas, € necessario elaborar legislacdo infraconstitucional. Parte-se assim de
linhas de coeséo entre cultura, direito e politicas para atuagéo estatal.

2 O texto constitucional brasileiro em vigor faz referéncia, de acordo com Silva (2001), da seguinte
forma: a) como manifestacao de direito individual e de liberdade e direitos autorais, no art. 5%, Incisos
IX, XXVII, XXVIII, e LXXIII, e no art. 220, §§ 2° e 3%; b) como regras de distribuicdo de competéncia e
como objeto de protecao pela agao popular, nos artigos 23, 24 e 30; c) como objeto do Direito e
patrimdnio brasileiro, nos artigos 215 e 216 ; d) como incentivo ao mercado interno, para viabilizar o
desenvolvimento cultural, no artigo 219; como principios a serem atendidos na producdo e
programagdo das emissora de radio e televisdo, no artigo 221; e) como um direito da crianga do
adolescente, no artigo 227; e f) ao reconhecer a organizagdo social, costumes, lingua, crencas e
tradigbes dos indios, no artigo 231.



O CONTEXTO

Com a entrada do novo governo, em 2003, o Ministério da Cultura,
partindo do reconhecimento de que os direitos culturais — principalmente os
relacionados a democratizacdo e acesso a producdo e a fruicdo — da sociedade
brasileira ndo estavam sendo concretizados comecou a tracar estratégias para
alterar esse quadro, que também era de grande fragmentacéo das politicas culturais.
Varias iniciativas, em boa parte com a participacao da sociedade civil organizada,
foram tomadas de |4 para céa: realizagdo da1? Conferéncia Nacional de Cultura,
langamento do Programa Cultura Viva, aprovagdo da Emenda Constitucional n® 48,
de 2005, que dispde sobre o Plano Nacional de Cultura, PEC 310/2004, que vincula
recursos das receitas das esferas de governo a cultura, PEC 416/2005, que dispde
sobre o Sistema Nacional de Cultura (SNC), comeco do processo de criacdo do
SNC por meio da assinatura de protocolos com estados e municipios, instauracao
de varios grupos de trabalho teméticos e camaras técnicas, inicio do debate sobre a
necessidade de mudangas na lei de incentivo, além de empreender uma reforma
administrativa do Ministério.

Com base nos resultados desses eventos, marcos conceituais, diretrizes
e objetivos foram redefinidos, reatribuindo ao Estado e a cultura seu papel de
centralidade no desenvolvimento do pais. A concepc¢ao de cultura, para o Estado,
apesar da imprecisdo conceitual3, alargou-se. O Ministério da Cultura, conforme
varios documentos, vem trabalhando, desde 2003, para consolidar a cultura sob
uma perspectiva abrangente, que articula trés dimensdes: a simbdlica (estética e
antropolégica); a cidada (como direito de todos os brasileiros); e a econémica
(relacionada a regulacdo das “economias da cultura” e producdao de
desenvolvimento). Nesse sentido, hd uma inflexdo conceitual importante nas
politicas culturais.

O documento Programa Cultural para o Desenvolvimento, lancado em
2006, que apresenta um balanco do primeiro mandato do presidente Lula e da
gestao do ministro Gilberto Gil, consolida muitas idéias advindas do intenso debate
estabelecido nos anos imediatamente precedentes. As agbes estratégicas para

% Os temas direitos culturais e politicas publicas estdo estreitamente ligados a outro debate, o da
conceituacdo de cultura. Ha uma convergéncia de entendimento de que o conceito antropolégico é
muito mais abrangente do que o que se tem demarcado como campo da cultura que seria de
responsabilidade do poder publico e o que encontramos no préprio texto constitucional. No lado
oposto, considera-se reducionista e excludente conceber cultura como estritamente atividades
artisticas/arte.



viabilizar uma politica cultural construtora/realizadora4 de cidadania, contidas no
documento, sdo: 1. Elevar o orcamento da cultura para 1%; 2. Ampliar o Programa
Cultura Viva; 3. Implementar o Programa de Cultura do Trabalhador Brasileiro; 4.
Construir um consistente e diversificado sistema publico de comunicacao; 5.
Desenvolver o Sistema Nacional de Cultura (SNC) e aprovar o Plano Nacional de
Cultura; 6. Criar um forte sistema de informacdes culturais; 7. Consolidar um sistema
diversificado, abrangente e nacionalmente integrado para o fomento e para o
financiamento da cultura; 8. Sintonizar os marcos legais de direito autoral; 9.
Institucionalizar a parceria estratégica entre os Ministérios da Cultura e da
Educacao; 10. Prosseguir na reforma administrativa do MINISTERIO DA CULTURA.

Varios desses itens, de acordo com IPEA (2007, foram contribuicoes
registradas nos relatérios dos diversos grupos de trabalho, que funcionaram ao
longo do ano de 2006 (economia da cultura, trabalho e tributacdo, direito autoral,
formacao e pesquisa, memoria e preservacao, circo, teatro, artes visuais e danca). E
os resultados das discussdes, apresentados nesses documentos, conforme IPEA
(2007), “(...) sédo convergentes aqueles da 1a Conferéncia Nacional de Cultura e
intencionadamente foram elaborados para subsidiar a construcdo de diretrizes
substantivas do Plano Nacional de Cultura (PNC)” (2007:121).

Entretanto, para planejar e formular politicas publicas mais afinadas com
as novas diretrizes, era fundamental ter um panorama nacional, uma espécie de
diagndstico, do setor da Cultura no Brasil. Nesse sentido, em 2004, o Ministério da
Cultura firmou um termo de cooperacdo com o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), com a finalidade de conhecer a realidade da area cultural nos
5.564 municipios existentes no pais. O Suplemento de Cultura da Pesquisa de
Informacbées Basicas Municipais (MUNIC 2006), pesquisa realizada junto as
prefeituras, mostrou nimeros piores do que ja se suspeitava, ou seja, revelou uma
grande exclusdo cultural da maior parte dos brasileiros. Confirmou-se, desse modo,
que as politicas publicas empreendidas pelo Estado, até entdo, ndo tem garantido a
fruicdo dos direitos culturais dos cidadaos deste pais.

A “MUNIC da Cultura” apresenta um levantamento de informagdes sobre
a gestdo municipal: 6érgao gestor da cultura e sua infra-estrutura; instrumentos de
gestdo; convénios e parcerias realizados; recursos humanos; legislagdo municipal;
fontes de recursos publicos; existéncia e caracteristicas de fundos de cultura;

* “Falamos de cultura como espaco de realizacdo de cidadania” frase do ministro Gilberto Gil, na
pagina 36, do Programa Cultural para o Desenvolvimento.



existéncia e funcionamento de conselhos; instalacdes e servicos prestados; e agdes,
programas e projetos existentes.

Selecionou-se quatro informacées da MUNIC 2006 consideradas
principais para o propoésito deste trabalho. Uma é a que mostra que em 84,6% dos
municipios ndo ha 6érgaos exclusivos para gerir a cultura. Conforme a analise, esse
fato pode ser um indicador do pouco prestigio da area, posto que em 72% dos
municipios brasileiros ainda predomina a cultura acoplada a outros temas e em
12,6%, existe o setor subordinado a outra secretaria, estando em conjunto com
outras politicas setoriais, situagdo na qual a cultura costuma ser considerada de
forma marginal. “Outro dado revelador do lugar ainda marginal do setor cultural na
agenda dos governos municipais se revela ao examinarmos as baixas porcentagens
de municipios que possuem secretarias exclusivas (4,2%) e fundagdes publicas
(2,6%) que , somadas, atingem apenas 6,8%” (IBGE).

A respeito dos conselhos, o levantamento mostrou que 17% dos
municipios brasileiros tém Conselhos Municipais de Cultura e 13,3% Conselhos
Municipais de Preservacao do Patriménio Cultural.

Sobre a existéncia e o funcionamento dos Fundos Municipais de Cultura,
estao presentes em somente 5,1% dos municipios brasileiros.

Outro forte indicador do lugar ocupado pela cultura na agenda do poder
publico municipal, segundo o IBGE, é a presenca de uma politica cultural. A
pesquisa revelou que em aproximadamente 42% dos municipios brasileiros ndo ha
uma politica para a Cultura, ou seja, uma alta porcentagem dos governos municipais
sd0 omissos no que diz respeito aos direitos da cidadania cultural.

Além desse cenario, que revela a pouca institucionalizacdo da cultura nos
municipios, a total desarticulacdo e auséncia de cooperagdo entre 0s entes
federativos nas acdes governamentais do campo cultural ensejam o enfrentamento
de varios desafios no sentido da “(...) democratizagcdo do acesso aos meios de
producdo, aos veiculos de difusdo e as condicdbes de fruicdo da cultura”
(MINISTERIO DA CULTURA,2007a:38). Instituir o Sistema Nacional de Cultura seria
um caminho a percorrer, uma aposta, com base nas experiéncias de outras areas,
de construgdo de uma politica estruturante do campo, uma politica de Estado,
garantidora dos direitos culturais, mais resistente as alternancias democraticas de
poder.
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SUS E SUAS: ELEMENTOS ESTRUTURAIS DOS DOIS SISTEMAS

O Sistema Unico de Salde (SUS), definido constitucionalmente pelos
principios de universalidade, eqlidade, integralidade, controle social e
descentralizacéo, foi complementado pelas Leis Organicas da Salide n® 8080, que
regula as condicbes para a promogao, protecdo e recuperagdo da saude, a
organizacdo e o funcionamento das agbes e servicos de salde, e n® 8142, que
dispde sobre a participacao da comunidade na sua gestao, sobre as transferéncias
intergovernamentais e vincula descentralizacdo a municipalizagdo, ambas de 1990.

O SUS é um sistema publico descentralizado, integrado pelos trés entes
federativos, com organizacdo regionalizada e hierarquizada da rede de servigcos,
com diregao Unica em cada esfera governamental, e com instancias deliberativas
como as conferéncias e os conselhos, que garantem a participacao paritaria da
sociedade organizada. E também um modelo de gestdo que busca promover a
racionalizacdo dos servicos de saude integrando as redes federal, estadual e
municipal, estabelecendo funcdes para as instancias de governo, definindo fontes de
financiamento, criando mecanismos automaticos de transferéncia de recursos no
interior da rede publica e privada.

A gestao do SUS procurou implementar estratégias de inducao para obter
a adesdao dos governos locais a sua politica de saude. Buscou-se a
institucionalizacdo de governos subnacionais e da populacdo, via criagdo de
conselhos de saude. Ainda no que diz respeito as relacbes federativas, o desafio da
coordenacdo, no SUS, foi enfrentado por meio do redesenho das competéncias e
atribuicbes entre as esferas de governo nessa area. Na distribuicdo das
responsabilidades, a Unido esta encarregada das funcoes de formulagao da politica
nacional de saude, financiamento e coordenagdo das acbes intergovernamentais.
Os Estados e municipios participam do processo de formulacédo da politica de saude
por terem representacbes no Conselho. Esses espagos de negociacao
institucionalizados buscam suprimir do governo federal a possibilidade de
estabelecer unilateralmente as regras de funcionamento do SUS, posto que
funcionariam como um mecanismo de contrapeso a concentracdo de autoridade
conferida ao executivo federal.

A configuragdo institucional do sistema € formada por Conselhos e
Conferéncias de Saude, Planos de Saude, Fundos de Recursos do setor, todos
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relativos aos niveis Nacional, Estaduais e Municipais. Além disso, ha as Comissdes
Intergestores Tripartite e Bipartite. Os Conselhos e Conferéncias sdo arenas
politicas, com participagdo da sociedade civil organizada nas decisdes, no
planejamento e no controle social. Sao instancias de articulacdo, pactuacéao e
deliberagcdo. As Comissdes Intergestores Tripartite (entre Unido, Estados e
Municipios) e Bipartite (entre Estado e Municipios) também sao espacos
institucionalizados de co-gestdo em saude, onde ocorrem as negociacbes e
pactuacdes entre os niveis de governo relativas a operacionalizacdo do SUS
(gerenciamento e financiamento).

O Ministério da Saude, ao longo dessas duas décadas de construcao do
SUS, editou sucessivas Normas Operacionais Basicas (NOBs), que buscaram definir
0s varios aspectos relativos a organizacao e forma de funcionamento, como arenas
decisorias, fluxos de financiamento e estruturacdo do modelo de atencéao.

A estrutura institucional incrementada a partir da década de 90, por meio das
Normas Operacionais Basicas do SUS, NOB/93 e NOB/96, e das Normas
Operacionais da Assisténcia a Saude, NOAS/2001 e NOAS/2002, buscou
concretizar o processo de descentralizacdo e coordenagéao federativa das politicas
de salde, redesenhando as competéncias e atribuicbes das esferas de governo,
almejando praticas intergovernamentais que reforcem os lagos de parceria entre
os entes, e equilibrio entre a autonomia dos pactuantes e a interdependéncia entre
eles. Essas estratégias de implementacdo do SUS, de modo geral, visaram
respectivamente: instituir um processo gradual de transferéncia de
responsabilidades, criando trés condicbes de gestdo a que 0s municipios
poderiam se habilitar; introduzir a Gestao Plena de Atencdo Basica e Gestao
Plena do Sistema Municipal de Saude, a Programacédo Pactuada e Integrada, o
Piso de Atengao Baésica (PAB), e incentivos a agbes e programas (como o
Programa de Agentes Comunitéarios de Saude e Programa de Saude da Familia);
e dar énfase a regulamentagé@o das condi¢des de oferta de acdes de média e alta
complexidade, por meio do Plano de Regionalizacdo da Assisténcia, que deve
integrar o Plano Estadual de Saude. Em sintese, esses mecanismos representam
um esforco de racionalizagdo dos repasses de recursos e dos gastos pelos
municipios e estados, de criacdo de instrumentos de fiscalizacao e avaliagao das
politicas_dessa area, ou seja, configuram meios de cooperagdo e de puni¢édo
(ZIMBRAO DA SILVA, 2004:68-69).

Com a mudancga de governo em 2003, conforme, instalou-se um debate
sobre a opcao excessivamente “normativa” adotada durante a década de 90. Esse
embate levou a aprovacdo dos Pactos da Saude, em 2006, que € 0 novo
instrumento de politica para instituir um processo de negociacao permanente entre
gestores, com o proposito de garantir a implementacdo de politicas e agdes
prioritarias. O Ministério da Saude, com esse novo mecanismo, de acordo com Paim
e Teixeira (2007), busca substituir a estratégia adotada anteriormente, “(...) a de

induzir a tomada de decisdes no ambito estadual e municipal a partir de incentivos
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financeiros, por uma outra centrada no compromisso politico entre os gestores, a ser
construido no espaco das Comissdes Intergestores Tripartite, ao nivel nacional, e
das Comissoes Intergestores Bipartites, em cada estado, mediante a assinatura de
“Termos de Compromisso” pactuados politicamente” (PAIM e TEIXEIRA,
2007:1822).

A Assisténcia Social estd expressa nos capitulo 203 e 204 da
Constituicao de 1988, que tratam respectivamente dos objetivos da area e diretrizes
de sua organizacao. Em relacdo a saude, os militantes da Assisténcia Social ndo
tiveram forgca politica semelhante para p6r no texto constitucional a estrutura da
politica publica desse setor. A primeira redacdo da Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), em 1990, foi vetada. A Lei Orgéanica aprovada em dezembro de
1993, Lei n® 8.742, de 07 de dezembro de 1993, foi resultado de negocia¢des de um
amplo movimento nacional com o Governo Federal e representantes da Camara
Federal.

As bases da organizacao e da gestao da Assisténcia Social encontram-se
no Capitulo lll da LOAS, no qual estd disposto que a gestdo da politica e a
organizacdao das acdes devem ser articuladas em um sistema descentralizado e
participativo, organizado nos trés niveis de gestdo governamental e constituido pelas
entidades e organizacoes de assisténcia social, articulando meios, esforcos e
recursos, € por um conjunto de instancias deliberativas, compostas pelos diversos
setores envolvidos na area. A coordenacdo e as normas gerais cabem a esfera
Federal e a coordenacao e execucao dos programas, em suas respectivas esferas,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Ainda compete a instancia
federal, em seu ambito de atuacdo, respeitando os principios e diretrizes
estabelecidos pela Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), coordenar,
formular e co-financiar, além de monitorar, avaliar, capacitar e sistematizar as
informacdes.

A LOAS deu inicio ao processo de construcdo da gestdo publica e
participativa da Assisténcia Social, estabelecendo a criacdo de instancias
deliberativas nos ambitos nacional, estadual, do Distrito Federal e municipal, bem
como a realizacdo das conferéncias municipais, do Distrito Federal, estaduais e
nacional de Assisténcia Social. Em cada nivel da Federacao, além de um conselho
de composicdo paritaria entre sociedade civil e governo, a LOAS prevé a

implantagdo e funcionamento de um Fundo, para centralizar os recursos na érea,
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controlado pelo 6rgao gestor e fiscalizado pelo Conselho, do Plano de Assisténcia
Social, que expressa a politica para essa area de atuacao e suas inter-relacées com
as demais politicas setoriais e com a Politica Nacional de Assisténcia Social. Ainda
nesse aspecto, conforme o artigo 5° da Lei Organica, a descentralizagdo politico-
administrativa estabelece comando Unico das a¢cées em cada esfera de governo.

O suporte juridico atinente a regulamentacdo da Politica Publica da
Assisténcia Social, necessario para complementacao da LOAS, foi sendo elaborado,
no periodo entre 1993 e 2003, a medida da pressdao dos movimentos sociais. O
primeiro texto da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), de 1998, e as
Normas Operacionais Béasicas — NOB 97 e NOB/98 sdo avangos na
operacionalizagdo, pois ampliaram o ambito das competéncias dos niveis de
governo com a gestao da politica, sem, entretanto, delimita-las. O que cria impasses
na divisdo das responsabilidades das trés esferas de governo.

Esse desafio ainda precisava ser enfrentado para a consolidacdo da
Assisténcia Social como politica publica e direito social. O recente contexto politico
favoravel, em que se estabeleceu uma nova relacdo de debate entre governo e
sociedade civil, permitiu que a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
realizada em dezembro de 2003, indicasse como principal deliberacao a construcéao
e implementagdo do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS), requisito da
LOAS para dar efetividade a assisténcia social como politica publica.

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), aprovada pela
Resolucéo n® 145, de 15 de outubro de 2004, publicada no Diario Oficial da Unido de
28 de outubro de 2004, do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), em
sintonia com as deliberagbes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
representa a nova concepcao de assisténcia social como direito a protecao social,
direito a seguridade social.

O modelo de gestao desenhado para operacionalizar a PNAS é o SUAS,
que toma como base o pacto federativo, no qual devem ser detalhadas as atribuicoes
e competéncias dos trés niveis de governo na provisdo das acdes socioassistenciais,
em conformidade com o preconizado na LOAS e na nova NOB. Esta foi construida a
partir das indicacdes e deliberacbes das Conferéncias, dos Conselhos e das
Comissoes de Gestao Compartilhada (Comissdes Intergestoras Tripartite e Bipartite),
que sao instancias de discussdo, negociacao e pactuacao dos instrumentos de gestao
e formas de operacionaliza¢do da Politica de Assisténcia Social.
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A racionalidade da gestao da Assisténcia Social é estabelecida de acordo
com a PNAS/2004, em niveis diferenciados (inicial, basica e plena) e, entre elas, o
respeito a especificidade do porte dos municipios brasileiros, das condi¢cdes de vida
da populacéao rural e urbana e da densidade das forcas sociais que os compdem.

Como a regulamentacdo da Assisténcia Social a define como
competéncia das trés esferas de governo, a sua implementacdo torna-se tarefa
explicitamente compartilhada entre os entes federados autbnomos. Nesse sentido, o
instrumento juridico para viabilizar a implantacdo do modelo de gestdo SUAS,
elaborado a partir das deliberagdes das diversas instancias, jA mencionadas, de
negociacao e pactuacao, € a Norma Operacional Basica, de 2005. Sendo assim, a
NOB/SUAS disciplina a descentralizacao politico-administrativa, o financiamento e a
relacdo entre as trés esferas de governo e normatiza a gestdo publica da Politica de
Assisténcia Social no territério brasileiro, a ser exercida de modo sistémico pelos
entes federativos.

Sabe-se que o SUS ainda enfrenta muitos desafios e que, mesmo apos
duas décadas de implementacao, ainda se encontra em processo de constru¢do no
ambito do pais. O SUAS, que € mais recente, ndo difere muito nesse sentido. Mas,
com todos esses percalgos, 0s pesquisadores, no geral, consideram um grande
avanco esses sistemas quando comparados as politicas setoriais anteriores ao

funcionamento desses dois setores.
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SISTEMA NACIONAL DE CULTURA E SEUS COMPONENTES ESTRUTURANTES

Inserido no cenario ja exposto, no qual verificou-se um quadro de
insuficientes experiéncias municipais, estaduais e federais, que nem sempre sao
convergentes em seus propositos, e a auséncia de uma proposta nacional para a
Cultura, com capacidade de catalisar estrategicamente a atuacédo do poder publico,
o0 Ministério da Cultura, na gestdo do Governo do Presidente Lula, provocou o
debate acerca da organizacado de um sistema para as politicas publicas culturais.

Nesse sentido, convocou-se a 12 Conferéncia Nacional de Cultura,
realizada em Brasilia, em dezembro de 2005. Foram aproximadamente 1.300
participantes, vindos de processos de discussdao nos estados e municipios, que
discutiram amplamente a Proposta de Emenda a Constituicdo n® 310/2004
(apensada a PEC-150/2003) — referente a vinculacdo de recursos da Unido, de
estados e dos municipios para a area — o Sistema Nacional de Cultura (SNC), e o
Plano Nacional de Cultura, ja aprovado pela Emenda Constitucional n® 48/2005.

O processo de construcdo do Plano Nacional de Cultura (PNC) foi
desencadeado em 2006, com base nas diretrizes elaboradas e pactuadas nos
espacos de negociacao entre Estado e sociedade, tais como 1* Conferéncia Nacional
de Cultura, Camaras Setoriais, Féruns e Seminarios. O Ministério da Cultura, em
parceria com o Poder Legislativo Federal, realizou seminarios com a participacao da
sociedade, em praticamente todas as capitais do pais, para debater o plano para a
Cultura, além de promover discussdes pela internet. Essa mobilizacdo visa a
aprovacao do projeto de lei do PNC, que tramita na Camara dos Deputados desde
2006.

O PNC é um conjunto de diretrizes e estratégias para a execucgao
articulada, nos trés niveis de governo, de politicas publicas de longo prazo — dez
anos — na area cultural. E inovador por ndo limitar-se a agdes pontuais, voltadas
somente a producdo cultural, mas por buscar promover acesso democratico da
sociedade a producao e fruicdo de bens culturais. As estratégias gerais contidas no
Plano sao: fortalecer a acao do Estado no planejamento e na execucgao das politicas
publicas que assegurem o direito constitucional a cultura; incentivar, proteger e
valorizar a diversidade artistica e cultural brasileira; universalizar o acesso dos

brasileiros a fruicdo e a producao cultural; ampliar a participagdo da cultura no
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desenvolvimento socioeconémico sustentavel; e consolidar os sistemas de
participacao social na gestao das politicas culturais.

A existéncia de conselhos na &rea da Cultura ndo € novidade e nem é
recente. Entretanto, o que se discutiu desde o inicio do Governo do Presidente Lula,
conforme IPEA, “(...) foi o desenho de um érgdo participativo e paritario e a
necessidade de oferecer a area cultural instrumentos de discussdo de politicas,
diretrizes e critérios para a alocagdo de recursos” (2008b:154). O Decreto n® 5.520,
de 24 de agosto de 2005, deu nova regulamentacdo ao Conselho Nacional de
Politicas Culturais, cumprindo esse objetivo, posto que instituiu um espaco onde
diversos setores estdo representados, tornando-se um férum paritario entre
governos e sociedade.

No novo formato, de acordo com IPEA (2008b), o conselho estaria
articulado com a Comissdo Nacional de Incentivos Culturais (CNIC) e com a
Comissdo do Fundo Nacional de Cultura (FNC), passando a “(...) compor 0s
dispositivos institucionais de co-gestdo de recursos, aprovacdo de projetos e
definicdo de diretrizes para as politicas culturais federais” (2008b:130). Entre as
competéncias do CNPC estao: estabelecer as diretrizes gerais para aplicagdo dos
recursos do FNC e fiscalizar essa aplicacdo; acompanhar e fiscalizar a execucao do
Plano Nacional de Cultura (PNC); incentivar a participacdo democratica na gestéao
das politicas culturais; aprovar o regimento interno da Conferéncia Nacional de
Cultura. A instalacdo do Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC), deu-se em
dezembro de 2007.

No percurso de construcdo do Sistema Nacional de Cultura, utilizou-se da
estratégia de assinaturas de protocolos de intencdo com estados e municipios, nos
quais 0s governos subnacionais se comprometiam a organizar seus sistemas locais,
priorizando a criagdo de conselhos paritarios e fundos locais de recursos financeiros
para a cultura. Segundo analise do IPEA (2007):

N&o implicava a alocagdo de recursos financeiros, mas a adesdo a uma
concepcgao de politica cultural e a valores, como o da participagdo. Do ponto
de vista da estratégia era muito mais, pelo menos num primeiro momento, a
organizagao de um sistema de mediagao de interesses e interlocucdo entre
atores. Essa estratégia tem a vantagem de ampliar as conexdes entre poder
publico e sociedade, criando um sistema de apoios para a implementacéo
da politica. Por outro lado, gera um sistema de pressdes dificil de ser
gerenciado, mas nao impossivel, mesmo em situagdes de recursos
escassos. A experiéncia de outras politicas que possuem conselhos co-
gestores nacionais e locais demonstra a factibilidade dessa possibilidade
(2007:122-123).
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O protocolo de intencao teve resultados significativos, posto que, até
marco de 2008, 1888 municipios aderiram ao SNC, o que representa 34% do total. A
estratégia de provocar a organizacao de sistemas locais também logrou éxito, pois
alguns municipios e estados instituiram (ou estdo em processo) o sistema,
atendendo aos requisitos acordados.

Outro passo na diregcdo da instituicdo do sistema da cultura, € a
reformulacdo do Fundo Nacional de Cultura, proposta no projeto de lei de alteracéao
das formas de incentivo fiscal (Lei Rouanet) — que estd em consulta publica — na
qual podera se fazer transferéncias de recursos para fundos publicos dos governos
subnacionais, para co-financiamento de politicas publicas.

O Sistema Nacional de Informacgdes e Indicadores Culturais (SNIIC), que
por objetivo integrar os cadastros culturais e os indicadores a serem coletados pelos
municipios, os estados e o governo federal, encontra-se em fase de definicao das
estratégias de implementacdo. O SNIIC possibilitara maior eficiéncia e eficacia na
gestdo das politicas culturais, posto que facilita o monitoramento e a avaliacao,
gerando informagdes relevantes para a tomada de deciséo.

Além disso, alguns sistemas setoriais da cultura ja foram criados, tais
como: o Sistema Nacional de Museus, o Sistema Nacional de Bibliotecas. O sistema
para organizar a gestdo das politicas publicas voltadas para o patriménio cultural
esta em fase de conclusao de sua elaboracao.

Pode-se afirmar que os principais componentes do sistema de cultura, no
ambito nacional, ja estao constituidos (conselho, conferéncia, fundo, plano, sistema
de informagdes culturais, érgao gestor e sistemas setoriais). Entretanto, ndo se
configurou como um novo modelo de gestao de politica da cultura, posto que ainda
nao ha um funcionamento articulado entre essas instdncias e entre os entes
federativos, de modo a possibilitar sinergias na atuacao do Estado.

No final de 2008, a Secretaria de Articulacao Institucional, do Ministério da
Cultura, dando prosseguimento a construcao do SNC, criou um grupo de trabalho,
dentro do Programa de Fortalecimento Institucional e Gestdo Cultural, para
desenvolver a arquitetura de implementagcéo do SNC.
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CONSIDERACOES FINAIS

Poder-se-ia perguntar por que organizar sistemicamente as politicas
culturais. Existem posicdes contrarias que fundamentam seus principais argumentos
no risco que tal institucionalizacdo poderia levar: a padronizagdo cultural, ao
dirigismo da producdo, a restricdo/intervencdo na criatividade do artista e ao
tratamento da cultura como uma politica pedagdgica. Esse discurso nao pode ser
menosprezado, porém nao deve constituir-se como um obstaculo que leve ao
imobilismo no que diz respeito a organizag¢do de politicas culturais mais duradouras,
estruturantes.

O termo estruturante aplica-se por ser uma politica publica de Estado, que
nao estaria restrita a um governo, posto que seus principios, diretrizes e sua
organizacado sistémica garantiriam sua continuidade técnico-politica ao longo do
tempo.

Outro aspecto que nao pode ser desconsiderado, é que a organizacao
sistémica da atuagado do Estado, no ambito da cultura, potencializa sua capacidade
de garantir os direitos fundamentais dos brasileiros de acesso a producao e fruicao
cultural.

Como as informagdes da MUNIC 2006 mostraram, 0s governos
municipais tém acdes muito incipientes no campo da cultura. O SNC pode ser um
organismo capaz de induzir a acdo municipal nessa area. Trata-se da possibilidade
de assegurar a descentralizacao politico-administrativa, mantendo sintonia e sinergia
dessas acdes publicas de forma a constituir redes articuladas de politicas culturais.
Trata-se também de estimular a instituicido de canais de participacdo da sociedade
civil na definicao dessas politicas publicas.

O SNC torna viavel a pactuacao, no campo da cultura, da distribuicao das
competéncias e atribuicdes pelas trés esferas de governo. A concertacdo advinda do
pacto federativo permite a integragcdo das politicas culturais, evitando acgodes
atomizadas e superpostas, que geram desperdicios de recursos.

Esse novo modelo de gestdo, em regime de colaboracdo entre a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, permite superar os limites impostos
pela cooperagdo feita por meio dos convénios, simplificando as relagoes
burocraticas.



19

As experiéncias do SUS e do SUAS, ainda em construcao, pode-se dizer,
em grande medida, bem sucedidas, sao parametros para elaborar o sistema de
cultura e seu modelo de gestdo. Varias analises sobre o0 SUS e seu funcionamento,
realizadas por pesquisadores ao longo dessas duas décadas de existéncia, apontam
sim problemas, mas nenhuma aborda a idéia de desmontagem do sistema.

Sabe-se que sdo muitos os desafios a serem enfrentados no processo de
construcao e implementacado do Sistema Nacional de Cultura (SNC). Entretanto, o
SNC é uma proposta de politica publica que podemos chamar de estruturante — nos
termos de Bucci (2006) — para a area da Cultura, que tem a finalidade de enfrentar o
desafio da articulacdo e pactuacdo entre os entes federados, com participacédo e

controle da sociedade civil, no tange a gestao de politicas publicas.
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