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CONSIDERACOES SOBRE O SISTEMA NACIONAL DE CULTURAE POLITICAS
DE DESCENTRALIZACAO

Sophia Cardoso Rocha®

RESUMO: O artigo destaca algumas questdes em relacdo ao Sistema Nacional de Cultura
que pretende garantir estabilidade as politicas publicas de cultura no Brasil a partir da
articulacdo e do desenvolvimento de acgdes sistémicas e coordenadas entre a sociedade civil e
os entes federados — Unido, estados, Distrito Federal e municipios —, superando as
interrupgdes que marcam o campo da gestéo cultural. Para tanto, insere no debate a discusséo
sobre descentralizacdo x democratizacdo, destacando as condi¢Ges dos municipios para o
desenvolvimento de politicas culturais compartilhadas.

PALAVRAS-CHAVE: Politica cultural; Sistema Nacional de Cultura; Pacto federativo;
Descentralizacdo; Democratizacéo.

A institucionalizagdo da cultura no Brasil é considerada por diversos estudiosos como
sendo de extrema fragilidade. Ao observar a trajetdria das politicas culturais, compreendemos
alguns dos motivos para tal configuracdo, a exemplo da instabilidade que caracteriza a gestao
publica de governos federal, estaduais e municipais. O troca-troca de gestores que dirigem as
pastas da cultura, por exemplo, ndo € nenhuma novidade. Isso pode ocorrer dentro de um
mesmo governo, como foi o caso emblematico do periodo em que José Sarney esteve na
presidéncia do pais, no qual cinco ministros passaram pelo Ministério da Cultura: José
Aparecido, Aloisio Pimenta, Celso Furtado, Hugo Napoledo e José Aparecido. E ocorre,
especialmente, quando ha mudanca nas direcdes dos governos. Com isso, as acdes iniciadas
em um dado momento s&o constantemente interrompidas, seja por falta de compartilhamento
de interesse ideologico/politico, seja pelo desejo do administrador de impor sua propria
marca. (CALABRE, 2009).

Essa rotatividade de gestores gera um impacto maior do que deveria, tendo em vista
que ndo apenas 0s projetos sdo interrompidos, bem como as memorias dos mesmos sdo
dispersas, ja que as equipes de trabalho também s&o dissolvidas. Afinal, poucas s&o as
fungdes desempenhadas por funcionérios publicos concursados, o que poderia contribuir para
a continuidade das atividades. Assim, quando um gestor sai, leva consigo seus projetos, as
metodologias e a mao-de-obra para implantagéo.

Entretanto, pergunta-se: a alternancia de gestores deveria gerar esse impacto? Quer

dizer, no momento em que o Brasil decide ter um regime democrético em que ha eleicGes
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periddicas, ndo é de se esperar que haja alterndncia entre governos? E mesmo no ambito de
um mesmo governo, ha clausula que obrigue a um prefeito, governador ou presidente manter
seus quadros de dirigentes como inicialmente compostos? A critica, portanto, ndo deveria ser
feita considerando apenas a instabilidade no campo da administracdo da gestdo, ja que isso
parece ser algo inerente a nossa trajetoria politica. Mas, o que pode merecer maior discussao é
como construir politicas publicas capazes de ultrapassar periodos de governo sem prescindir
da dindmica prépria da democracia, sem recair em governos autoritarios e ditatoriais.

As politicas publicas, por sua vez, precisam ser elaboradas considerando uma série de
questBes, dentre elas a situacdo das instituicdes politicas nos mais diversos niveis federativos
e as condicOes de participacdo da sociedade civil. No caso da cultura, parece haver um fosso
entre a politica cultural conduzida no &mbito federal — coordenada pelo Ministério da Cultura
— e aquelas dirigidas pelas prefeituras. De acordo com a Pesquisa Basica de Informacdes
Municipais — Munic, publicada pelo IBGE em 2006, a fragilidade da gestdo cultural nos
municipios brasileiros € evidente, a exemplo dos seguintes dados: 42,1% dos municipios
brasileiros ndo tém politica cultural formulada; apenas 17,0% tém Conselhos Municipais de
Cultura e 13,3% tém Conselhos Municipais de Preservacdo do Patriménio Cultural; 4,2%
possui secretaria exclusiva de cultura (em 72% a secretaria € compartilhada com outras
politicas); os recursos municipais destinados a Funcdo Cultura correspondem, em média, a
0,9% do total da receita arrecadada.

Ter ciéncia dessa situacdo é fundamental para elaborar qualquer projeto que pretenda
compartilhar politicas publicas de cultura envolvendo municipios, estados e Unido, que é a

proposta do Sistema Nacional de Cultura.

O Sistema Nacional de Cultura

Inicialmente, o termo aparece intitulado como “Sistema Nacional de Politica Cultural”
no documento “A Imaginagdo a Servico do Brasil”, programa de politicas culturais da
campanha a presidéncia de Luis Indcio Lula da Silva, em 2002. Dentre as sete propostas que
faziam parte do eixo Gestdo Democratica, 0 SNC foi citado da seguinte maneira:

3.2 Implantar o Sistema Nacional de Politica Cultural. Com base nas
prescricdes constitucionais, o Ministério da Cultura deverd implantar o
Sistema Nacional de Politica Cultural, através do qual o poder publico
garantira a efetivacdo de politicas publicas de cultura de forma integrada e
democrética, em todo o pais, incluindo ai, especialmente, a rede escolar. O
SNPC serd a condicdo necesséria para a efetiva descentralizacdo da politica
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nacional de cultura, pois os diversos projetos e/ou equipamentos publicos
culturais, das trés esferas de governo, assim como as instituicdes privadas e
do terceiro setor, somente acessariam o0s recursos do FNC no caso de
estarem legalmente integradas ao Sistema. [...]. (PT, 2002, p. 20).

Ja, nesse momento, se observa a proposta de reunir os entes federados para a
implantacdo de um sistema como condicdo para “efetiva descentraliza¢do da politica nacional
de cultura”, vinculando inclusive o acesso ao Fundo Nacional de Cultura. Vale destacar a
importancia conferida aos conselhos de cultura enquanto instancias de controle social®.

Dentro da estrutura do MinC, coube a Secretaria de Articulacdo Institucional — SAl a
conducéo dos trabalhos para desenvolver e iniciar a implantacdo do SNC. Por uma série de
motivos, tais como disputas internas no Ministério e dificuldades de articulagdo com outras
secretarias, o0 processo foi mais lento do que o previsto (REIS, 2008), e, somente em 2005, 0
Sistema foi formalizado enquanto Proposta de Emenda Constitucional — PEC. A PEC
416/2005 acrescenta o0 artigo 216-A a Constituicdo Federal, instituindo o SNC “organizado
em regime de colaboragdo, de forma horizontal, aberta, descentralizada e participativa”.
Passados sete anos, em setembro de 2012, a PEC 416/2005, que no Senado passou a ter o
namero 34/2012, foi aprovada pelo Plenario sem contestacdes, sob a relatoria da entdo
senadora Marta Suplicy, atual ministra da cultura, aprovando a criagdo do Sistema Nacional
de Cultura como um dever constitucional do Estado brasileiro.

Dentre os objetivos do SNC cabe destacar: articular os entes federados visando o
desenvolvimento de politicas, programas, projetos e aces conjuntas; estabelecer um processo
democratico de participacdo; promover o intercambio entre os entes federados para a
formagéo, capacitacdo e circulacdo de bens e servigos culturais, viabilizando a cooperagéo
técnica entre estes; criar instrumentos de gestdo para acompanhamento e avaliacdo das
politicas pablicas de cultura desenvolvidas no &mbito do SNC. De acordo com a minuta do
Acordo de Cooperacgdo Federativa, assinado entre a Unido e os entes federados: “O Sistema
Nacional de Cultura (SNC) se constitui num instrumento de articulacdo, gestdo, informacao,
formagéo, fomento e promogé&o de politicas publicas de cultura com participacao e controle da
sociedade civil, envolvendo todos os entes federados”. A sua composigdo inclui: 6rgaos
gestores da cultura, conselhos de politica cultural, conferéncias de cultura, sistemas de
financiamento, planos de cultura, sistemas setoriais de cultura, comissdes intergestores,

sistemas de informagdes e indicadores culturais e programas de formacédo na area da cultura.

2 Podemos questionar o destaque conferido & rede escolar que, mesmo integrante de um dos aspectos

fundamentais do Sistema — formagao —, ndo se configurou até o presente momento como tal.
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O SNC deve articular os Sistemas Estaduais de Cultura - SEC e os Sistemas
Municipais de Cultura— SMC, que devem possuir, no minimo, cinco componentes: Secretaria
de Cultura (ou oOrgdo equivalente), Conselho Estadual/Municipal de Politica Cultural,
Conferéncia Estadual/Municipal de Cultura, Plano Estadual/Municipal de Cultura e Sistema
Estadual/Municipal de Financiamento da Cultura (com Fundo Estadual/Municipal de
Cultura). A implantacdo do Sistema requer a promulgacdo de lei propria aprovada na
instancia devida (camara dos vereadores ou dos deputados).

Diante do exposto, observamos que além de pensar em estruturar as politicas culturais
para que sejam mais estiveis, permanentes, o Sistema se prople a realizar tal tarefa de
maneirada a articular os entes federados. Ou seja, ndo se trata de pensar, propor e executar
politicas publicas por apenas um érgdo gestor, mas em compartilhar obrigaces com o0s
6rgdos das demais esferas e com a participaco e controle da sociedade civil. E, portanto, um
sistema complexo.

Tal complexidade pode ser verificada em diferentes niveis. Ao analisarmos o0s
elementos que compdem o Sistema — conselhos, conferéncias, planos etc — percebemos que
eles, por si soO, representam um grande desafio para serem implantados. O plano de cultura,
por exemplo, é um documento que prevé um conjunto de estratégias, metas e acfes a serem
alcancadas em um prazo de dez anos, e cuja elaboracdo deve prever vérias etapas:
diagnostico, progndstico, indicadores, monitoramento e avaliagdo. Ou seja, cada elemento do
Sistema requer do 6rgdo gestor da cultura e da sociedade civil varias capacidades, sejam
politicas ou técnicas.

De acordo com Roberto Peixe (2011), ex-Secretario de Articulacdo Institucional do
MinC e um dos principais responsaveis pelo SNC, os maiores desafios atuais para a cultura
sdo assegurar a continuidade das politicas publicas como politicas de Estado e viabilizar
estruturas organizacionais e recursos financeiros e humanos, em todos os niveis de governo.
Para Peixe, 0 Sistema € o instrumento capaz de responder a esses desafios, ja que propde uma
gestdo articulada e compartilhada entre Estado e sociedade, e integra os entes federados por
meio de acdo pactuada, planejada e complementar. Ocorre que, como 0 proprio Secretario
reconhece, esses desafios sdo de dificeis superacdes. “[...] essa concepcdo de gestdo se
confronta com a cultura politica tradicional, que é da descontinuidade administrativa com as
mudancgas de governo; da competicdo intra e intergovernos; e da resisténcia politica a
institucionalizagdo da participacdo social, apesar de assegurada na Constitui¢ao”. (PEIXE, p.
14, 2011). Essa questdo, inclusive, ultrapassa o campo da cultura e recai sobre uma discusséo

antiga quanto as relacdes intergovernamentais no caso das politicas publicas. Alguns autores
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defendem que as atuacgdes estatais ndo podem desconsiderar as diferencgas naturais ou sociais
existentes entres os entes federados, ainda que as relagdes sejam reguladas de maneira
uniforme. Dai a existéncia dos processos de cooperacao entre os entes (COSTA, 2012).

De qualguer maneira, o Sistema Nacional de Cultura se apresenta como a politica do
Ministério responsavel por prover condigBes estruturais e mecanismos para que 0 pacto
federativo brasileiro possa, na cultura, se efetivar. Da sua implantagdo podem e devem surgir
acOes descentralizadas, mas articuladas; planejamentos em conjuntos, apesar de
independentes, que possam melhorar o uso dos recursos da area cultural; participacdo social
regular, especialmente por meio dos conselhos e das conferéncias; transversalidades entre as
politicas governamentais; enfim, uma série de consequéncias que possam resultar em uma
politica publica de cultura que supere a tradi¢do das interrupgdes continuas dos projetos das
gestbes publicas e que seja desenvolvida em um ambiente democratico, tendo garantida a
participacdo da sociedade desde a formulacdo até a avaliacdo das a¢des. O funcionamento do
SNC podera, em sintese, efetivar os direitos culturais previstos na Constituicdo Federal.

Ocorre que independente da importancia e potencialidade que o Sistema Nacional de
Cultura enseja, é preciso reconhecer que ha grandes desafios para sua efetivacdo. Um desses é
a capacidade/interesse do cumprimento das obrigacdes estabelecidas pelo SNC por parte dos
entes federados, especialmente, os municipios. Se no &mbito nacional h4 um ministério que
vem se esforcando para construir bases e oferecer caminhos para a implementacdo do SNC,
sera que o mesmo pode ser dito em relacdo aos demais entes? Por motivos diversos, que
podem ir da incredibilidade do funcionamento de uma politica sistémica até a divergéncia
partidaria, ha condi¢bes muito distintas entre Unido, estados e municipios. No que se refere ao
ambito municipal, é preciso ressaltar que, a0 mesmo tempo em este estd mais apto a pensar e
aplicar determinadas diretrizes feitas em concordancia com os demais entes (BOTELHO,
2001), sua condicdo — politica, econdmica, social — parece impor maior obsticulo ao
cumprimento das competéncias previstas no SNC. Como foi dito anteriormente, ha uma
fragilidade evidente da cultura no ambito municipal que precisa ser considerada na
implantacdo de um sistema que se propde cooperativo, com compartilhamento de atribuicdes.

Nesse sentido, compreender a dinamica de conformacédo do federalismo no Brasil, € 0
que implica falar em projetos de descentralizacdo, pode fornecer caminhos para explorar o

tema.
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Descentralizagdo x democratizagéo

O federalismo pode ser compreendido, em sintese, como um sistema de governo no
qual os entes — Unido, estados e municipios —, constituem uma alianca em prol da construgéo
de uma nacdo, conservadas suas autonomias. H&4 mais de um século, o Brasil adotou a forma
federativa de divisdo territorial de governo. Ao longo desse tempo, 0 pais conviveu com
grande variedade de arranjos federativos e experimentou periodos de autoritarismo e de
regime democratico. Nesse sentido, a década de 80 foi um marco no processo de reforma no
Estado com o intuito de (re)configurar um pais democratico, processo que foi vivenciado por
varias naces com objetivos diversos: transferir atribuicGes, delegar poderes, desconcentrar,
privatizar ou desregular. No caso do Brasil, a redemocratizacdo trouxe como uma de suas
principais bandeiras a ‘“restauracdo” do federalismo e a descentralizagdo por meio da
elaboracdo de uma nova constituicdo. (SOUZA, 2005, p. 105; 109).

Dado o contexto historico no Brasil, p6s-ditadura, a descentralizacdo passou a ser
sinbnimo de democracia, fortalecida e consolidada com o aumento do controle social. Ao
mesmo tempo, centralizacdo passou a ser associada a impossibilidade de controle social, a
falta de transparéncia das decisfes, enfim, a praticas ndo-democraticas de decisdo.
(ARRECTHE, 1996). Assim, a questdo da descentralizacdo parece ser hoje uma das
principais precondigdes para formular uma efetiva democratizagdo do Estado. Do ponto de
vista conceitual, o termo define uma transferéncia ou delegacéo de autoridade legal e politica
aos poderes locais para planejar, tomar decisdes e gerir funcdes publicas do governo central.
Descentralizacdo relaciona-se, pois, com a distribuicdo territorial do poder e implica
delegacéo de autoridade. (JACOBI, 2000, p.35). Na visdo de Marco Aurelio Nogueira (2005),
a descentralizacdo nédo pode ser confundida com democratizacgdo, apesar de "ndo ter como se
viabilizar fora da democracia” (p. 73). Para Marta Arrecthe (1996), a crenca de que a
descentralizacdo seja sinbnimo imediato de democracia e de eficientes politicas publicas é
questionavel. A autora acredita que o ideal democratico depende mais “da possibilidade de
que determinados principios possam se traduzir em instituicdes politicas concretas do que da
escala ou &mbito de abrangéncia de tais instituigdes.” (p.4). O argumento é que se as
instituicOes politicas de ambito local ndo vivenciarem principios democraticos, dificilmente
havera incentivo a participacdo politica e ao controle da populagédo sobre as acdes e agendas
desse governo. A autora pondera, inclusive, que a participacdo da sociedade nos processos
decisorios so seria possivel em uma dimensao restrita, ja que questdes de ambito mais geral

ndo poderiam ser decididas no “local”, existindo, portanto, questdes proprias de cada nivel de
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governo. Ainda segundo Arrecthe (1996), mesmo que a descentralizacdo implique no
deslocamento de recursos, competéncias e/ou poder do “centro” para outras entidades, isso
ndo significa que o sistema de dominacdo politica tenha sido extinto: [...] ndo existe uma
garantia prévia - intrinseca ao mecanismo da descentralizacdo de que o deslocamento desses
recursos implique a abolicdo da dominagdo. Deslocar recursos do “centro” para subsistemas
mais autdbnomos pode evitar a dominagdo pelo “centro”, mas pode permitir essa dominagéo ao
interior desse subsistema. (p.6). Isso poderia ser refor¢ado, de acordo com Arrecthe, pela
presenca de elites de diferentes instancias que se instalam no interior das instituicdes politicas
e passam a ter um discurso favoravel a descentralizagdo.

Como pode ser observado, a complexidade do tema “descentralizagdo e
democratiza¢gdo” ¢ grande e necessita de uma investigacdo profunda, visto especialmente que
ele aciona outros aspectos inerentes a democracia, tais como a cidadania e participacdo nos
processos decisorios. Nem mesmo a criagdo do Sistema Nacional de Cultura enquanto um
novo mecanismo constitucional € unanimidade. Para alguns autores, ao longo da Constitui¢do
Federal de 1988 ha diversas normas que privilegiam a sistematizacdo de areas e matérias
sociais. Seria suficiente, portanto, reconhecer esse sistema e aprimora-lo (CUNHA FILHO,
2010).

Apesar dessas ponderacOes, lIsaura Botelho registra que para a cultura, uma
democracia deve postular a producdo de arranjos institucionais capazes de permitir a
expressao dos interesses dos individuos e grupos da sociedade e destaca a participacdo dos
entes federados nessa acao:

Trata-se de criar e de multiplicar uma estrutura de oportunidades envolvendo
os diferentes atores do jogo: na esfera do mercado, na esfera das politicas de
governo em seus diferentes niveis. [...] Trata-se, portanto, de sair da teoria
para a pratica e pensar o papel das trés esferas da administracdo publica,
buscando o equilibrio e a articulacdo entre as varias esferas do poder
publico. Na medida em que ele deve estar presente em todos os elos da
cadeia da vida cultural: na producdo, na circulacdo e na fruicdo (ou
consumo, como querem alguns), a especificidade desta presenca envolve
uma adequada mistura de regulamentagdo e subsidio. (BOTELHO, 2006, p.
57).

Diante do exposto, podemos reconhecer que o processo de implantagdo do Sistema
Nacional de Cultura pode ser observado como um grande desafio de fortalecer o pacto
federativo brasileiro no momento em que pretende institucionalizar a gestdo publica da
cultura articulando os entes federados, com a participacdo da sociedade civil, através de

sistemas de cultura organizados em regime de colaboracéo.
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Reconhecer essa potencialidade, ndo significa ignorar a experiéncia e a trajetdria
percorrida por cada ente federado. Especialmente no caso dos municipios, é preciso observar
atentamente as condicdes para que o Sistema possa se desenvolver. Afinal, como ja foi dito,

descentralizar politicas culturais nao é suficiente e nem é garantia de processos democraticos.
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