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do Sistema Nacional de Cultura. 165f. Doutorado. Faculdade de Direito. Universidade de
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RESUMO

A pesquisa tem como objetivo compreender a relagdo entre cultura e direitos humanos
estabelecida na producdo normativa relativa ao Sistema Nacional de Cultura (SNC), de
modo especifico entre as 522 e 542 |egislaturas do Congresso Nacional, bem como entender
0s impactos dessa producdo na concretizacdo dos direitos culturais por meio das politicas
pablicas de cultura. Desse modo, foi realizado um levantamento das propostas legislativas
aprovadas ou ainda em tramitacdo que tratam da institucionalizagdo e regulamentagdo do
Sistema Nacional de Cultura e de seus componentes principais. A analise desses marcos
legais é guiada pela concepc¢édo de cultura adotada nos mesmos e pelo tratamento que déo
aos direitos culturais, em especial a promo¢do da diversidade cultural. O sentido
abrangente de cultura adotado na legislacdo do Sistema Nacional de Cultura é analisado de
maneira relacional ao conceito proposto por Raymond Williams no ambito dos Estudos
Culturais. Com efeito, as duas perspectivas buscam construir uma ampliacdo democratica
no conceito de cultura para reconhecé-la como direito de todos. A ampliagdo do conceito
de cultura operada pela legislacdo do Sistema Nacional de Cultura potencialmente oferece
mais condicdes para a promocao da diversidade cultural e dos direitos cultuais como um

todo.

Palavras-chave: Politica Cultural; Direitos Culturais; Diversidade Cultural; Marcos

Normativos; Sistema Nacional de Cultura.



OLIVEIRA, Danilo Janior de. Cultural rights and public policy: normative frameworks of
the National Culture System. 165f. Doctorate. Faculty of Law. University of Sdo Paulo.
Séo Paulo. 2014.

ABSTRACT

This research aims at comprehending the relation between culture and human rights
established by the regulatory production of the National Culture System (CNS),
specifically between the 52rd and 54rh legislatures in the Brazilian National Congress, as
well as understanding the impacts of this production in the achievement of cultural rights
through public cultural policies. Thus, we conducted a gathering of legislative proposals
which have been approved or are still in progress referring to the institutionalization and
regulation of the National Culture System and its main components. The analysis of these
legal frameworks was guided by the concept of culture adopted in the System and the
treatment of cultural rights, particularly for promotion of cultural diversity. The
comprehensive sense of culture adopted in the National Culture System legislation is
analyzed by establishing relations with the concept proposed by Raymond Williams in
Cultural Studies. Both perspectives aim at democratically expanding the concept of culture
in order to recognize it as a right for all. The expansion of the concept of culture operated
by the National Culture System legislation adds more potential to the promotion of cultural

diversity and cultural rights as a whole.

Keywords: Cultural Policy; Cultural Rights; Cultural Diversity; Normative Frameworks;

National Culture System.



OLIVEIRA, Danilo Junior de. Les droits culturels et les politiques publiques: les cadres
normatifs du Systeme National de Culture. 165f. Doctorat Faculté de Droit. Université de
Séo Paulo. S&o Paulo. 2014.

RESUME

La recherche vise a comprendre la relation établie entre la culture et les droits humains
dans la production normative en ce qui concerne le Systeme National de Culture (SNC), en
particulier entre les 52e et 54e législatures du Congrés National, ainsi que de comprendre
les impacts de cette production dans la concrétisation des droits culturels a travers des
politiques publiques de culture. Ainsi, il a été réalisé un relevé aupres des propositions
législatives approuvées ou en cours sur linstitutionnalisation et la réglementation du
Systéeme National de Culture et de ses principales composantes. L'analyse de ces cadres
juridiques est guidée par le concept de culture adopté par chaque cadre et par le traitement
qu'ils accordent aux droits culturels, en particulier a la promotion de la diversité culturelle.
Le sens global de culture adopté dans la législation du Systeme National de Culture est
analysé en relation avec le concept proposé par Raymond Williams dans le cadre des
Etudes Culturelles. En effet, les deux perspectives cherchent & construire une expansion
démocratique dans le concept de culture pour la reconnaitre comme un droit pour tous.
L'expansion du concept de culture opérée par la législation du Systeme National de Culture
offre potentiellement plus de conditions pour la promotion de la diversité culturelle et des

droits culturels en général.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa trabalha com as relagcdes entre cultura, direitos humanos e
diversidade cultural. Nessa medida, busca compreender como essas relacdes estdo sendo
estabelecidas na producdo das normas juridicas sobre politicas culturais. De modo
especifico, serdo analisados aqui 0s marcos normativos que compdem o Sistema Nacional
de Cultura (SNC), propostos entre as 522 e 542 legislaturas do Congresso Nacional

brasileiro (o que compreende o periodo de 2003 a 2014).

Com efeito, esta tese compreende a cultura no @mbito dos direitos humanos
fundamentais e percebe como dever do Estado a garantia dos direitos culturais na vida de
todos mediante as politicas publicas. No entanto, tal compreenséo relaciona-se mais com o
plano do dever ser, na medida em que no plano do ser os direitos culturais ainda nao sao
protegidos eficazmente pelas leis, tampouco promovidos de maneira satisfatoria pelas

politicas publicas.

Historicamente, o Estado tem passado ao largo das suas obrigacdes com a cultura.
Ressalte-se que os direitos culturais ndo ocupam destaque nem mesmo nas reivindicacoes
sociais. Vide, por exemplo, as chamadas Jornadas de Junho, ocorridas em 2013, que
pautaram, nas ruas do pais, uma diversidade bastante heterogénea de direitos e politicas
publicas. As reivindicacbes relacionadas aos direitos culturais, em especial, ndo foram
vistas nesses movimentos. Nesse cendrio fatico, ndo se pode afirmar, entdo, que a cultura
seja plenamente reconhecida como direito humano fundamental e como politica publica

prioritaria, nem pelo Estado, nem pela sociedade.

No Brasil, a caréncia e a concentracdo de recursos para o desenvolvimento das
politicas publicas ndo permitem o exercicio democratico dos direitos culturais. A maior
parte dos investimentos no setor concentra-se nos grandes centros urbanos -
fundamentalmente no eixo Rio-S&o Paulo — e sdo destinados, mormente, as manifestagdes
artisticas de grupos e artistas consagrados pela midia. Impede-se, assim, a promogdo da
diversidade das expressdes culturais e do acesso democratico aos meios de producéo,

difusdo ou mesmo fruicdo das manifestacOes criativas.

Nesse sentido, a falta de equipamentos culturais também compromete a
concretizacdo dos direitos culturais anunciados nos artigos 215 e 216 da Constituicdo
Federal de 1988 e nos diplomas internacionais sobre diversidade cultural, reconhecidos

pelo Brasil. No pais, mais de 90% dos municipios ainda ndo possuem salas de cinema,
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teatros, museus ou espacos culturais multiuso. Ora, decorre dai o fato de que apenas 13%
da populacéo frequenta o cinema alguma vez por ano, 60% nunca assistiu a um filme em
sala de exibicdo, 92% nunca foi a um museu e 93,4% jamais foi a uma exposicdo de arte.
Também ha muito que se avancar quando se trata de leitura: o brasileiro 1€, em média, 1,8
livros por ano, enquanto os colombianos, por exemplo, leem 2,4, e os franceses 7
(VANNUCH], 2010).

De fato, presentemente, o tema estd ampliando seu espaco na agenda politica do
pais, 0 que pode ser comprovado por meio de Leis aprovadas, Propostas de Emendas a
Constituicdo e Projetos de Lei que tramitam no Congresso Nacional. E notével, nessa
medida, a construgcdo de um Marco Regulatério da Cultura em curso no pais.

Esta tese detera sua atencdo na instituicdo do Sistema Nacional de Cultura e de seus
marcos legais no decorrer das 522 53 e 542 legislaturas do Congresso Nacional (2003-
2014), com o escopo de compreender melhor o conceito de cultura utilizado por tal
legislagdo, bem como perceber o tratamento dado aos direitos culturais, sobretudo no que
se refere a promocao da diversidade cultural. Desse modo, serdo analisados 0s marcos

legais dos elementos centrais do SNC, a saber: conselhos, planos e fundos pablicos.

Os conselhos de politicas culturais sdo mecanismos de participagdo social na
tomada de decisbes sobre as politicas publicas. Os planos de cultura propdem um
planejamento estratégico que dota as politicas de maior estabilidade e continuidade. Por
sua vez, os fundos de cultura buscam democratizar o acesso aos recursos publicos. Nesse
sentido, a hipotese levantada pela pesquisa é que, a partir de 2003, isto €, ap6s a chegada
de Gilberto Gil ao Ministério da Cultura, avancos consideraveis puderam ser notados, ao
menos no plano das normas juridicas, relativas a uma ampliacdo do conceito de cultura
adotado, bem como no plano da priorizacdo do fomento da diversidade cultural nas

politicas culturais.

O Capitulo | desta tese estrutura-se de modo a apresentar algumas possibilidades de
sentidos para o conceito de cultura no ambito das politicas puablicas, assim, serdo
analisadas concepgdes que restringem o conceito de cultura ao universo das artes e,
também, visGes mais amplas. Passando pelas concepcdes cléssicas e antropologicas, chega-
se ao materialismo cultural de Raymond Williams — aqui, evidencia-se a influéncia
exercida pelos referenciais teoricos dos chamados Estudos Culturais na trajetoria da
pesquisa, sobretudo no entendimento da relacdo orgénica entre cultura e transformacéo

social. A contribuicdo de Williams (2011) esta na ampliacdo democratica do conceito de
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cultura para “todo um modo de vida” e, por conseguinte, no deslocamento do sentido da
palavra para além do campo do trabalho intelectual e imaginativo. Logo, esse alargamento
conceitual possibilita entender a cultura em conexdo as transformacdes sociais, sem separa-

la do mundo.

Ainda, no primeiro capitulo demonstrar-se-a o percurso do sentido de diversidade
cultural nos mecanismos protetivos da Organizagéo das NagOes Unidas para a Educacéo, a
Ciéncia e a Cultura (UNESCO). Inicialmente, o sentido de diversidade fundamentou-se no
multiculturalismo e, depois, centrou-se na promocao interativa dos dialogos interculturais.
Com efeito, os sentidos de cultura e de diversidade cultural serdo trabalhados logo no
primeiro capitulo por serem nogdes estruturantes das reflexfes propostas pela tese.

O Capitulo 11 se dedicara a analisar a concepcdo cidadd de cultura, ou seja, ao
estudo da cultura no ambito dos direitos humanos — haja vista que a cidadania cultural
reconhece que todos tém direitos culturais. Com efeito, as dimensdes evolutivas dos
direitos humanos serdo examinadas como conquistas sociais histéricas e os direitos
culturais, por sua vez, serdo analisados no &mbito do direito internacional e da Constitui¢éo
Federal de 1988. Ainda neste capitulo serd apresentada a perspectiva cidadd de cultura,
proposta pela experiéncia de gestdo cultural de Marilena Chaui na cidade de S&o Paulo,
bem como a dimensdo cidada da cultura, presente na tridimensionalidade conceitual

proposta por Gilberto Gil para as politicas do Ministério da Cultura, a partir de 2003.

Ja a institucionalidade da cultura por meio das politicas publicas sera avaliada no
Capitulo 111, momento em que serdo pontuados 0s conceitos, as caracteristicas, o histérico
e as tipologias das politicas culturais. A Ultima parte do capitulo sera reservada para
apresentar as relacfes entre cultura e institucionalidade no Brasil, a partir de uma visdo

panoramica da relacédo historica do Estado brasileiro com as politicas culturais.

No Capitulo IV, sera realizado um exame critico e mais detido do papel das normas
juridicas na concretizacdo dos direitos humanos culturais e na institucionalizacdo das
politicas culturais. Dessa maneira, nesses dois capitulos (111 e 1V), a relacdo entre Estado e
cultura sera arguida, primeiro, no ambito das politicas publicas e, depois, no universo das

normas juridicas.

Finalmente, o Capitulo V, intitulado Cultura abrangente e diversidade cultural nos
marcos normativos do Sistema Nacional de Cultura, analisara os marcos legislativos

relativos ao Sistema Nacional de Cultura (SNC), surgidos no periodo delimitado pela
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pesquisa de doutorado. Nesse sentido, 0os componentes obrigatérios do sistema —
conselhos, planos e fundos — serdo compreendidos por intermédio das suas estruturas
normativas. Como ja anunciado, a preocupacdo maior do diagnostico sera comprovar o
conceito de cultura utilizado pelo SNC e o papel dos direitos culturais nesse repertério

legal.

Esta tese defende a ideia de que por meio da cultura poderdo ser construidas as
mudancgas sociais necessarias, na direcdo de mais justica e igualdade, pois, a compreensao
de si mesmo, do outro e das relagdes sociais pode ser realizada por meio dos processos
culturais e do maior acesso aos bens, mecanismos e meios de producéo, difuséo e consumo
de artefatos simbdlicos. Para tanto, importa salientar o pensamento de Antonio Gramsci
(2010), para quem a acdo politica e a cultura sdo pontos fundamentais na sensibilizacéo
dos homens para compreenderem a real situacdo da sua classe no contexto histérico e, com
efeito, para construirem uma contra hegemonia que torne possivel uma transformacéo
social mais efetiva. Gramsci (2010, p.73) aponta para a centralidade ocupada pela cultura
nos processos sociais de mudanca ao afirmar que “cada revolugdo foi precedida por um
intenso trabalho de critica, de penetracao cultural, de permeabilidade de ideias”. Nessa
perspectiva, importard que o conceito alargado e abrangente de cultura, adotado pelas
politicas publicas, esteja conectado aos processos de emancipacdo humana e de mudanca
social.



17

| -SENTIDOS DE CULTURA E DIVERSIDADE CULTURAL

1.1. CULTURA: UM CONCEITO EM DISPUTA

O objetivo do inicio desta reflexdo sobre direitos humanos e politica cultural é
apresentar algumas etapas do percurso do conceito de cultura e refletir sobre as
possibilidades de sentido dessa categoria. O objetivo é ousado, sobretudo por se tratar de
um conceito em disputa — posto que diferentes campos do saber, com os mais diversos

métodos, pressupostos e propositos, buscam determinar, ou ampliar, o sentido de cultura.

Certamente, como afirma John B. Thompson (1995, p.165-166), cultura é “um
conceito que possui uma longa histéria prépria, e o sentido que ele tem hoje é, em certa
medida, um produto dessa historia”. Contudo, ndo ha que se falar em evolucao linear do
conceito ou em exposicdo cartesiana. O conceito estd em disputa e é usado com muitos

sentidos, defendidos com base em diferentes objetivos.

Segundo Zygmunt Bauman (2012, p.83), a ambiguidade da conceituagéo de cultura
j& € bem conhecida, porém, menos “notdria ¢ a ideia de que essa ambiguidade provém nem
tanto da maneira como as pessoas definem a cultura quanto da incompatibilidade das
numerosas linhas de pensamento que se reuniram historicamente sob o mesmo termo”. O
autor explica que diferentes comunidades intelectuais utilizaram-se do conceito para
solucionar problemas enraizados em interesses divergentes. Assim, para Bauman® (2012,

p.89), em cada contexto, o termo cultura

[...] organiza um campo semantico diverso, singulariza e denota
diferentes classes de objetos, pGe em relevo diferentes aspectos dos
membros dessas classes, sugere diferentes conjuntos de questdes
cognitivas e estratégias de pesquisa. Isso significa que, em cada caso, 0
termo, embora mantendo intacta sua forma, conota um conceito diverso.

! Bauman (2012, p.131), em seu livro Ensaios sobre o Conceito de Cultura, afirma que o termo cultura foi
incorporado a trés univers du discours distintos. O autor fala em: conceito hierdrquico, conceito diferencial e
conceito genérico de cultura. “Se a nog¢ao hierarquica de cultura coloca em evidéncia a oposigdo entre formas
de cultura ‘requintadas’ e ‘grosseiras’, assim como a ponte educacional entre elas; se a nogdo diferencial de
cultura é a0 mesmo tempo um produto e um sustentaculo das preocupagdes com as oposi¢des incontaveis e
infinitamente multiplicaveis entre 0os modos de vida dos varios grupos humanos — a nogdo genérica €
construida em torno da dicotomia mundo humano-mundo natural; ou melhor, da antiga e respeitavel questao
da filosofia social europeia — a distingdo entre ‘actus hominis’ (0 que acontece a0 homem) e ‘actus humani’
(o que o homem faz). O conceito genérico tem a ver com os atributos que unem a espécie humana ao
distingui-la de tudo o mais. Em outras palavras, o conceito genérico de cultura tem a ver com as fronteiras do
homem e do humano” (BAUMAN, 2012, p.131).
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Nessa medida, com consciéncia da densidade e profundidade das pesquisas sobre
cultura em diversas areas das ciéncias sociais — sobretudo a antropologia cultural e os
estudos culturais —, a reflexdo sobre o tema, aqui realizada no ambito necessariamente
multidisciplinar dos direitos humanos, buscara subsidios e construird dialogos com
possibilidades tedricas dessas variadas especialidades. Ainda que a utilizagdo do termo
cultura seja ambigua e contraditoria, seria impossivel compreender as problemaéticas que
envolvem as politicas culturais e os direitos humanos sem comecar, como um dos objetivos
deste trabalho, pela apresentacdo de um conjunto de sentidos historicamente construidos

para caracterizar e conceituar cultura.

Desse modo, busca-se compreender as principais possibilidades conceituais do
termo cultura utilizadas nas legislacBes instituidoras ou regulamentadoras de politicas
culturais. Nesse sentido, segundo Rubim (2011, p.67), “esclarecer o conceito de cultura
imanente a politica cultural ¢ um procedimento analitico vigoroso para o estudo
aprimorado deste campo”. Da abrangéncia do conceito de cultura adotado define-se o

alcance da politica cultural.

Serdo abordadas, assim, as concepcdes tedricas mais relevantes para a analise das
legislacOes ou propostas legislativas que instituem e/ou regulamentam politicas culturais da
competéncia e do periodo delimitados por esta pesquisa. Dessa maneira, a construcdo que
se segue ndo tem pretensdo de compor um panorama completo da evolugdo histdrico-
tedrica do conceito de cultura, mas objetiva analisar possibilidades tedricas que serviram
para fundamentar as politicas culturais, sobretudo as instituidas ou regulamentadas pelos
marcos legislativos do Sistema Nacional de Cultura (SNC) entre as 522 e 542 legislaturas
do Congresso Nacional brasileiro.

1.1.1. Concepcdo classica: cultura como cultivo do espirito e da mente

De acordo com as li¢Bes sobre os estudos culturais de Maria Elisa Cevasco (2012),
o significado original contido na palavra latina colere — verbo cultivar, cultivo da
agricultura e/ou animais — foi preservado no surgimento do termo cultura nos idiomas
europeus. A palavra cultura entrou na lingua inglesa com o sentido preponderante de

cultivar®. A ideia de cultura ligada & esfera do cultivo agricola, essencialmente material,

2 «A raiz latina da palavra ‘cultura’ é colere, o que pode significar qualquer coisa, desde cultivar e habitar a
adorar e proteger. Seu significado de ‘habitar’ evoluiu do latim colonus para 0 contemporaneo
‘colonialismo’. [...] Mas colere também desemboca, via o latim cultus, no termo religioso ‘culto’, assim
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predominante no século XVI, foi estendida, como metéfora, para o cultivo da mente e para

o0 desenvolvimento do espirito humano.

Nessa concepcdo, conforme atestam suas raizes etimologicas, a palavra cultura
indica algo como civilidade. E nessa direcdo que aponta a equacdo de Terry Eagleton
(2011, p.10), para quem a palavra cultura “mapeia em seu desdobramento semantico a
mudanga historica da propria humanidade da existéncia rural para a urbana, da criacéo de
porcos a Picasso, do lavrar o solo a divisdo do atomo”. O termo sugere uma dialética entre
o natural e o artificial que vai além da dicotomia “natureza-cultura”, pois a ideia de cultivo
remete, a0 mesmo tempo, a acdo e a passividade; cultura como cultivo sugere tanto
regulagdo quanto crescimento espontaneo; seria, nessa medida, o cultivo do que cresce
naturalmente (EAGLETON, 2011).

Dessa forma, com o sentido de cultivo, a cultura remete a um duplo e dialético

exercicio, uma vez que reverencia o “velho” e abre-se ao “novo”. De acordo com o ex-

ministro da Cultura, Gilberto Gil (2013, p.24):

[...] cultivo pressupBe o trabalho constante de volver a terra, de
reverenciar a matriz natural do que fazemos. Também diz respeito ao que
permanece, ao que regula, ndo apenas ao que surge de novo e rompe com
0 passado. Cultura € liberdade, ruptura e inovacdo, mas também ¢é
regulacgdo e tradi¢do, os sedimentos que nos constituem nos movimentos
profundos e tectbnicos da constituicdo humana.

Cevasco (2012) pontua que, até o século XVIII, o termo designava atividade e foi
somente a partir dai que o uso independente do substantivo cultura, referindo-se a um
processo geral de desenvolvimento, comecou a ser efetuado. Com efeito, John B.
Thompson (1995) chama de concepgdo classica o restrito conceito de cultura do final do
século XVIII e inicio do XIX, que foi articulado, principalmente, pelos filésofos e
historiadores alemdes. Tal concepcdo, deveras envolvida com as ideias modernas do
progresso iluminista, pode ser descrita como o0 processo de desenvolvimento humano,
facilitado pela assimilagéo de trabalhos académicos e obras artisticas. De fato, esse & um
conceito de cultura estreito e restritivo porque privilegia alguns trabalhos, obras e valores
“mais elevados”, como os da academia e da arte, em detrimento dos outros saberes, fazeres

e manifestacdes culturais.

como a propria ideia de cultura vem na Idade Moderna a colocar-se no lugar de um sentido desvanscente de
divindade e transcendéncia” (EAGLETON, 2011, p.10).
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Nesse sentido, o termo cultura passou a ser usado ndo somente na acepcao de um
cultivo individual especifico, como também para designar um processo secular de
desenvolvimento humano e de progresso. Na Franca e na Inglaterra, por exemplo, o termo
civilizacdo, derivado da palavra latina civilis, comecou a ser utilizado como correlato de
cultura®, mormente para descrever o movimento geral de desenvolvimento humano em
direcdo a ordem — em oposicdo a barbarie —, que pretendia iluminar a humanidade,
tornando-a culta e civilizada (THOMPSON, 1995).

Eagleton (2011, p. 20), nessa medida, afirma que tanto cultura como civiliza¢éo séo
termos em parte descritivos e em parte normativos, podendo, inclusive, “tanto designar
neutramente uma forma de vida (‘civiliza¢ao inca’) como recomendar implicitamente uma

forma de vida por sua humanidade, esclarecimento e refinamento”. Desse modo,

[...] se civilizacdo significa as artes, a vida urbana, politica civica,
tecnologias complexas etc., e se isso é considerado um avango em relagao
ao que havia antes, entdo “civilizacdo” ¢é inseparavelmente descritiva e
normativa. Significa a vida como a conhecemos, mas também sugere que
ela é superior ao barbarismo (EAGLETON, 2011, p.20).

A proxima subsecdo deste capitulo tratard com mais detalhes dos riscos da
hierarquizacdo cultural latente na utilizacdo da categoria cultura com o mesmo sentido de

civilizacdo e em oposicdo a barbarie.

1.1.2. ConcepcBes antropoldgicas e concepcgao estrutural

Como lembra Ana Lucia Pastore Schritzmeyer (2008), os estudos cientificos da
antropologia iniciaram-se no bojo do positivismo das ultimas décadas do século XIX,
tendo um impeto imperialista como marca de nascenca. Nessa medida, os trabalhos iniciais
foram voltados a explicar a unicidade da ideia de “humanidade” diante de sua realidade
extremamente heterogénea. No principio, a antropologia explicou a heterogeneidade por

intermédio do evolucionismo cultural®, apontando a existéncia de uma escala hierarquica

% “Na lingua alemi, entretanto, estas palavras eram, frequentemente, contrastadas, de tal forma que
Zivilisation adquiriu uma conotagéo negativa e Kultur, uma positiva. A palavra ‘Zivilisation’ foi associada
com polidez e refinamento das maneiras, enquanto ‘Kultur’ era usada mais para se referir a produtos
intelectuais, artisticos e espirituais nos quais se expressavam a individualidade e a criatividade das pessoas”
(THOMPSON, 1995, p.168).

* A posicao evolucionista ndo representou a Gnica resposta da antropologia para o aparente conflito entre os
conceitos de “humanidade” e de “heterogeneidade”. Com outros pressupostos, os do funcionalismo, por
exemplo, pode-se estabelecer o reconhecimento dos diversos grupos humanos, com légicas e sistemas
préprios, com plena capacidade de produzir significados, por meio de sua subjetividade (SCHRITZMEYER,
2012, informacéo verbal).
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para ordenar as diferencas em direcdo ao progresso. A fungdo da escala era, entdo,
hierarquizar os grupos humanos do simples (barbarie) ao complexo (civilizagdo), de modo
a privilegiar as caracteristicas das elites politicas europeias e norte-americanas, em
detrimento de inUmeras outras expressdes culturais (SCHRITZMEYER, 2008).

Ora, a ligacéo do conceito de cultura com o de civilizagéo elegeu algumas préticas
culturais como referéncias para hierarquizar as sociedades, estabelecendo, de maneira
unilinear, um curso para a evolucdo da humanidade. De acordo com a filosofa Marilena
Chaui (2006 p.130), “a antropologia precisou de um padrdo para medir a evolucdo ou o
grau de progresso de uma cultura. Esse padrao foi, evidentemente, a Europa capitalista”.

Com isso,

[...] a velha ideia de civilizacdo buscava a harmonia universal pela busca
da hegemonia; suas aspiragdes milenaristas podiam, ao fim, impor sua
I6gica de cima para baixo e encontrar a dominagdo, a supressdo, 0s
saques e os corpos feridos, pelas batalhas de colonizacéo; posteriormente,
de descolonizagdo. A velha frase de Walter Benjamin de que um
documento de civilizagéo é também um documento de barbarie sintetiza
bem o saldo negativo da colonizagdo. Isso também é cultura (GIL, 2013,
p.26, grifo nosso).

Por ser central para a antropologia, o conceito de cultura foi usado com diferentes
pressupostos e métodos. Com o desenvolvimento da disciplina, o conceito de cultura foi
despojado de algumas das suas conotagdes etnocéntricas e, com efeito, “o estudo da cultura
estava agora menos ligado ao enobrecimento da mente e do espirito no coracdo da Europa
e mais ligado a elucidagdo dos costumes, praticas e crencas de outras sociedades que nédo
as europeias” (THOMPSOM, 1995, p.170).

Apesar de reconhecer o emaranhado historico e politico entre 0s conceitos de
cultura e civilizacdo, Eagleton (2011) pontua que a civilizacdo era burguesa em sua
totalidade, enquanto a cultura era, a0 mesmo tempo, aristocratica e populista. Mesmo que
para alguns cultura continue tendo o sentido de civilizacdo, entre meados do século XI1X e
inicio do XX, ela também passou a representar o oposto de civilidade. Com isso,
principalmente devido a conotacdo imperialista, o conceito de cultura passou a buscar
distanciamento da ideia de civilizacéo, revelando o conflito e a oposicéo existente entre 0s

seus sentidos. Nesse sentido, Eagleton (2011, p.22-23) afirma que

[...] a civilizacdo era abstrata, alienada, fragmentada, mecanicista,
utilitaria, escrava de uma crenca obtusa no progresso material; a cultura
era holistica, organica, sensivel, autotélica, recordavel. O conflito entre
cultura e civilizagdo, assim, fazia parte de uma intensa querela entre
tradicdo e modernidade.
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Eagleton (2011) expde, ainda, a importancia de Helder®, que propds a pluralizacdo
do termo cultura, falando entdo em culturas, de diversos periodos e nagdes, com
organizacOes sociais e econdmicas proprias ou mesmo diferentes culturas dentro de uma
mesma nacao e periodo. “A cultura, insiste ele [Helder], ndo significa uma narrativa
grandiosa e unilinear da humanidade em seu todo, mas uma diversidade de formas de vidas
especificas, cada uma com suas leis evolutivas proprias e peculiares” (EAGLETON, 2011,
p.24), assim, o sentido mais plural do termo, em referéncia as diferentes manifestacdes
culturais nos diversos grupos humanos, de acordo com Thompson (1995), foi
subsequentemente adotado e elaborado em varios escritos etnograficos no século XI1X, por
Gustav Klemm, E.B. Tylor®, dentre outros. Portanto, a pluralizacdo do conceito foi um

divisor de aguas, ja que levou a antropologia a falar em culturas.

Contudo, para fazer uma andlise mais critica, como assevera Eagleton (2011), nao
se pode esquecer de que o0 conceito antropoldgico de cultura ganhou terreno com o

desenvolvimento do colonialismo do século XIX. Para Fredric Jameson’

cultura € sempre
uma ideia do Outro (mesmo quando reassumo para mim mesmo)” (apud EAGLETON,
2011, p.43). Dessa forma, quem tem cultura sdo os outros, os incivilizados, os diferentes,

OU mesmo 0s exoticos.

Dentre 0s novos usos que o termo cultura adquiriu com a antropologia, Thompson
(1995) distingue dois usos basicos para 0s seus estudos sobre ideologia e cultura modernas,
0s quais denominou concepcdo descritiva e concepcdo simbolica. Para a concepcéo
descritiva, a cultura de um grupo ou sociedade “¢ o conjunto de crengas, costumes, ideias e
valores, bem como os artefatos, objetos e instrumentos materiais, que sdo adquiridos pelos
individuos enquanto membros de um grupo ou sociedade” (THOMPSON, 1995 p.173).
Nessa concepcdo, de base evolucionista, a antropologia desenvolve os seus estudos por
meio da comparacdo, classificacdo e analise cientifica dos diversos fendmenos e elementos

constitutivos das diferentes culturas.

> Ver: Von Helder (1968).

® O antrop6logo britanico Edward Burnett Tylor prop6s, em 1871, em seu livro Primitive Culture, a primeira
definicdo do conceito etnoldgico de cultura, ao afirmar que cultura, ou civilizagdo, no sentido etnolégico
mais amplo do termo, ¢ esse todo complexo “que inclui conhecimento, crenga, arte, moral, lei, costume €
quaisquer outras capacidades e habitos adquiridos pelo ser humano como um membro da sociedade”. Em
outras palavras, tudo. Tudo que é humano (COELHO, 2008).

"Ver: JAMESON (1993).
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J4 na concepcdo simbodlica®, cultura representa o “padrio de significados
incorporados nas formas simbolicas, que inclui acdes, manifestacGes verbais e objetos
significativos de varios tipos, em virtudes dos quais os individuos comunicam-se entre si e
partilham suas experiéncias, concepgoes e crencas” (THOMPSON, 1995 p.176). Com esse
sentido, a metodologia de estudos da antropologia se volta muito mais para a interpretagéo
das culturas — como se fosse um texto literario — do que, propriamente, para a formulagéo

de leis oriundas da observacdo das regularidades empiricas.

Nessa perspectiva, foi Clifford Geertz quem colocou a concepcdo simbolica de
cultura no centro dos debates antropoldgicos. Com a preocupacéo voltada para as questdes
de interpretacdo, significado e simbolismo, ele apresentou um conceito de cultura
essencialmente semidtico. De acordo com Thompson (1989), o estudo da cultura, no ponto
de vista de Geertz, é uma atividade que estabelece afinidade maior com a interpretacéo de

um texto do que com a classificacéo da flora e da fauna.

Na abertura da obra A Interpretacdo das Culturas (1989), Geertz relata a
preocupacdo da antropologia em limitar e especificar o conceito de cultura, para deixa-lo
teoricamente mais poderoso e claro. Por seu lado, Geertz (1989) afirma, j& na introducéo,
que objetiva reduzir o conceito de cultura a uma dimensdo mais justa, que seja capaz de
conservar sua importancia e ndo debilita-lo. Para o antrop6logo, o homem “é um animal
amarrado a teias de significados que ele mesmo teceu” (GEERTZ, 1989, p.15). Para o
autor, a cultura sdo essas teias, analisadas na busca de significados, ndo como uma ciéncia

experimental — por meio de leis —, mas como uma ciéncia interpretativa.

Como sistemas entrelagados de signos interpretaveis (0 que eu chamaria
simbolos, ignorando as utilizagcBes provinciais), a cultura ndo é um
poder, algo ao qual podem ser atribuidos casualmente os acontecimentos
sociais, 0s comportamentos, as instituicdes ou 0s processos; ela é um
contexto, algo dentro do qual eles podem ser descritos de forma
inteligivel — isto é, descritos com densidade (GEERTZ, 1989, p.24, grifo
N0sso).

Thompson (1995) parte da concepgdo simbdlica de cultura de Geertz, mas elabora a
sua propria abordagem, tendo em vista algumas dificuldades e divergéncias. A mais

relevante critica feita pelo autor a Geertz é que este ofereceu atencdo insuficiente ao

8 «“Uma concepgio desse tipo foi esbogada na década de 1940 por L.A White em A Ciéncia da Cultura. [...]
White argumenta que ‘cultura’ ¢ o nome de uma ordem ou classe distinta de fendmenos, a saber, aqueles
eventos ou coisas que dependem do exercicio de uma habilidade mental, peculiar as espécies humanas, que
denominamos ‘simboliza¢do’. White estabelece uma divisdo na categoria mais ampla dos fendmenos
culturais em trés sistemas — tecnolégico, socioldgico e ideoldgico — e situa esses sistemas num amplo marco
referencial evolucionista que enfatiza o papel da tecnologia” (THOMPSON, 1995, p.175).
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contexto social dos fendmenos culturais, tendo em vista, sobretudo, a importancia de
perceber que esses fendmenos estdo implicados em relacbes de poder e de conflito
(THOMPSON, 1995). Com isso,

[...] os fenémenos culturais podem ser vistos como expressao das relacdes
de poder, servindo, em circunstancias especificas, para manter ou romper
relacbes de poder e estando sujeitos a multiplas, talvez divergentes e
conflitivas, interpretacdes pelos individuos que os recebem e 0s percebem
no curso de suas vidas cotidianas. Nenhuma destas considerac6es figura
de maneira proeminente na abordagem de Geertz. Sua énfase é mais para
o significado do que para o poder, e mais para o significado do que para
os significados divergentes e conflitantes que os fenbmenos culturais
podem ter para individuos situados em diferentes circunstancias e
possuidores de diferentes recursos e oportunidades (THOMPSON, 1995,
p.180).

Desse modo, Thompson propde o que ele chama de concepcdo estrutural para
repensar o sentido de cultura. A inovacgédo de sua abordagem é que os fendmenos culturais
séo estudados e compreendidos de acordo com os “contextos historicamente especificos e
socialmente estruturados dentro dos quais, e por meio dos quais, as formas simbdlicas sdo
produzidas, transmitidas e recebidas” (THOMPSON, 1995, p.181).

Assim, as formas simbdlicas sdo marcadas pelas condi¢Bes sociais da sua producgédo
e sua real compreensdo depende dos recursos e capacidades disponiveis para cada um nos
processos de recepcdo e interpretacdo. As variaces provocadas pelas especificidades do
contexto ficam evidentes nas “formas simbolicas — tais como belas artes e musica classica
— Ccuja interpretacdo e apreciacdo requerem um conjunto especializado de convencdes que
sdo, tradicionalmente, restritas a determinados setores privilegiados da populacao”

(THOMPSON, 1995, p.202).

1.1.3. A concepcao de cultura no materialismo cultural de Raymond Williams

A visdo idealista de cultura — ou, como se vera logo a seguir, a chamada “cultura de
minoria” — pauta-se na importancia da difusdo das expressdes artisticas consagradas,
destacando, desse modo, 0s bens e servicos culturais. J& 0 chamado materialismo cultural
ndo trata a cultura como objeto ou produto, mas a compreende como “processo de
producdo de praticas e sentidos que sdo construidos social e historicamente” (OROZCO,

2007, p.34, traducdo nossa)’. Este subtépico discute a importante contribuicdo de

% “El materialismo cultural implica ver a la cultura no s6lo como un objeto, sino como un proceso de
produccion de practicas y sentidos que son construidos social e historicamente” (OROZCO, 2007, p.34).
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Raymond Williams ao materialismo cultural e & construcdo de um sentido mais amplo,

inclusivo e democrético de cultura.

Williams ressalta, na obra considerada inaugural dos chamados Estudos Culturais™,
Cultura e Sociedade, publicada em 1958, a relacdo organica entre as transformacdes
ocorridas em uma determinada sociedade®* e o histérico das mudancas semanticas da
categoria cultura®. Pontua Williams (2011, p.321): a “histéria da ideia de cultura é um
registro de nossas reagdes, em pensamento e em sentimento, as mudancas nas condigdes de

nossa vida em comum”.

A partir disso, Williams (2011) analisa as transformag6es no significado de cultura
como importante registro das reacBes as profundas mudancgas sociais decorrentes,
sobretudo, da Revolucdo Industrial. Nessa medida, o autor relaciona as mudancas
semanticas que a palavra passou ao longo da historia inglesa moderna como um mapa
mediante o qual a natureza das mudancgas sociais pode ser analisada. Conforme ja

salientado, cultura

[...] significava, primordialmente, a “tendéncia a crescimento natural” e
depois, por analogia, um processo de treinamento humano. Mas esse
Gltimo uso, que tinha normalmente sido uma cultura de algo, foi
modificado, no século XIX, para cultura como tal, uma coisa em si
mesma. Veio a significar, primeiramente, “um estado geral ou habito da
mente”, tendo relagdes muito proximas com a ideia da perfeigdo humana.
Segundo, passou a significar “uma situacdo geral de desenvolvimento
intelectual em uma sociedade como um todo”. Terceiro, passou a
significar “o corpo geral das artes”. E quarto, ja mais tarde nesse mesmo
século, passou a significar “todo um modo de vida, material, intelectual e
espiritual” (WILLIAMS, 2011, p.18).

19 Os estudos culturais surgiram na década de 1950, na Inglaterra. Culture e Society (1958), de Raymond
Williams, The Uses of Literacy (1957), de Richard Hoggart, e The Making of the English Working Class
(1963), de Edward P. Thompson, sdo considerados os trabalhos fundantes dessa nova disciplina. Na
Inglaterra dos anos 1950, momento de estruturacdo da disciplina, o debate sobre cultura parece se concentrar
muito no sentido de mudanca, em uma sociedade que se reorganizava no segundo pés-guerra. Os estudos
culturais nasceram, assim, com o intuito de estabelecer reflexdes sobre as mudangas no comportamento da
classe operaria inglesa do pds-Segunda Guerra Mundial. De tradi¢do materialista, os estudos culturais foram
articulados com a New Left, na Inglaterra, em oposicdo a Kultur Critik, ligada a alta cultura, da tradicéo
idealista (CEVASCO, 2012).

1 Especificamente, a Inglaterra no periodo que abrange os anos da consolidacdo da Revoluc&o Industrial aos
anos 1950.

12 “Nas 1ltimas décadas do século XVIII ¢ na primeira metade do século XIX, um numero de palavras que
hoje sdo de importancia capital surgiram pela primeira vez no inglés comum, ou, nos casos em que ja tinham
sido usadas normalmente no idioma, adquiriram significados novos e importantes. H&, com efeito, um padrao
geral de mudanca nessas palavras e isso pode ser utilizado como um tipo especial de mapa pelo qual é
possivel examinar uma vez mais aquelas mudangas mais amplas na vida e no pensamento as quais
evidentemente se referem as mudangas no idioma. [...] Cinco palavras sdo os pontos-chave a partir dos
guais esse mapa pode ser desenhado. S&o elas indUstria, democracia, classe, arte e cultura” (WILLIAMS,
2011, p.15, grifo nosso).
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O teor imperialista que a ideia de cultura adquiriu ao longo do século XIX
estabeleceu um estado social de reacdo que contribuiu para uma virada seméantica do termo
(CEVASCO, 2012). Nesse cambio, cultura passou a noticiar o questionamento social
provocado pela alteracdo no modo de vida cotidiano; nesse sentido, as profundas mudancas
sociais, causadas pela Revolucdo Industrial e pela implantacdo da logica capitalista
hegemonica, inseriram no termo cultura um sentido de reacéo e de critica aquela sociedade

em processo acelerado de transformacdo. Cultura, durante

[...] o romantismo, em especial na Inglaterra e na Alemanha, passou a ser
usada em oposicdo a seu antigo sinbnimo, civilizacdo, com uma maneira
de enfatizar a cultura das nacdes e do folclore e, logo, o dominio dos
valores humanos em oposicao ao carater mecanico da “civilizagdo” que
comecgava a se estruturar com a Revolugdo Industrial. Trata-se de uma
virada semantica notavel, que da noticia de uma intensa transformacao
social (CEVASCO, 2012, p.10).

O romantismo idealista ou a critica utodpica era “ao mesmo tempo prodigiosamente
criativa e politicamente debilitada”, estando, gracas ao seu isolamento da sociedade,
sempre em risco de desaparecer “na propria distancia critica da Realpolitik que ela t&o

devastadoramente estabelece” (EAGLETON, 2011, p.35).

Na tradicdo idealista, a cultura é apartada da vida social comum e 0s seus
defensores apostam em um universalismo cultural, buscando preservar e defender os
valores da “humanidade”, que sdo ligados, evidentemente, a alta cultura ou cultura
erudita. A critica cultural elaborada pelos romanticos a sociedade de massas tem como
base um conjunto de valores a ser protegidos, supostamente neutros, dos quais apenas uma

minoria é detentora.

E verdade que a concepgéo da cultura de minoria também representou uma reagio
a sociedade industrializada e, de modo mais especifico, a chamada cultura de massas, que
apontava os primeiros sinais da predominancia da comercializacdo da producdo cultural
como mercadoria e da supervaloriza¢do da imagem — com os aniincios de jornais, o radio e
o cinema. No entanto, na realidade, a reacdo dos defensores da cultura de minoria foi em
relacdo a democratizacdo do acesso a cultura, engendrada pelos avangos tecnoldgicos do
mundo industrializado. Para esses conservadores, seria necessario que um restrito grupo
dos detentores da cultura fosse treinado para manter as instituicbes na direcdo da alta
cultura, salvando-a da cultura de massas produzida pela civiliza¢ao industrial (CEVASCO,
2012).
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Com efeito, o receio era que, ao chegar aos “ndo iluminados” — leia-se, classe
trabalhadora —, os verdadeiros valores e sentidos da cultura fossem desvirtuados e
vulgarizados. Ora, e como a ideia era cristalizar uma cultura superior, em esséncia estatica
e perfeita, a oferta de acesso ao patrimoénio cultural as outras classes poderia criar
interpretacdes deturpadas da produgdo cultural, ameacando, assim, a t&o desejada
manutencdo do status quo na hierarquia cultural da sociedade.

Nesse sentido, Williams aponta duas posi¢cbes complementares sobre a cultura, que
dominavam o cenario intelectual britanico no final dos anos 1950: “a da cultura de minoria
de Leavis e a de T. S. Eliot, para quem a vida urbana de uma sociedade industrial e a
democratizacdo da educacdo e do acesso as artes iriam destruir a ideia de cultura”
(CEVASCO, 2012, p.49). Para Williams (2011), esse momento historico especifico
continha as condi¢cfes necessarias para repensar a cultura numa concepgao mais inclusiva e
adequada ao contexto daquela sociedade em processo de transformacao. Ocorre, entdo, que
a ideia de cultura como posse exclusiva de um grupo é contestada e contraposta por uma
concepcao mais ampla, fundamentada na tradicdo materialista da cultura, da qual Williams
é protagonista, na medida em que elaborou uma teoria consistente, “levando as tltimas
consequéncias o legado de Marx de pensar a cultura como uma atividade material da
sociedade” (CEVASCO, 2012, p.109).

Dessa forma, o avango presente no materialismo cultural de Williams é considerar a
cultura como “elemento fundamental na organizacdo da sociedade e, portanto, um campo
importante na luta para modificar essa organiza¢do” (CEVASCO, 2012, p.111). Trata-se,
aqui, de compreender o protagonismo da cultura na estruturagdo da sociedade e nos
processos de transformacdo. Para o ambito desta pesquisa, a grande contribuicdo de
Williams (2011) foi articular uma ampliacdo, essencialmente democréatica, do conceito de
cultura para o sentido de todo um modo de vida, fazendo uma anéalise propositiva do
deslocamento de sentido do termo cultura para além do restritivo campo do trabalho

intelectual e artistico.

No artigo Culture is Ordinary*®, de 1958, Williams expde sua ideia primordial: a
cultura é de todos. Isto é, ela existe em todos os modos de pensar e estd presente na
formacgéo de todas as sociedades, por meio da descoberta de significados e de direcdes
comuns. Esse texto de Williams (1958, p.3) representou uma potente intervengdo na

3 WILLIAMS, Raymond. A Cultura é de Todos. Trad. Maria Elisa Cevasco. Departamento de Letras da
Universidade de S&o Paulo.
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disputa pelo sentido da palavra cultura, pois defende que toda “sociedade humana tem sua
propria forma, seus préprios propdsitos, seus préprios significados. Toda sociedade

humana expressa tudo isso nas institui¢des, nas artes € no conhecimento”.

Segundo a leitura de Cevasco (2012), Williams articulou muito bem esse
alargamento conceitual, compreendendo a cultura no bojo da realidade e nunca separada da
vida social. Assim sendo, as respostas simbolicas oferecidas pela classe trabalhadora as
transformacdes sociais ocasionadas pela Revolucédo Industrial sdo consideradas legitimas
formas de expressao criativa, sendo que seus valores primordiais, como a solidariedade,

foram reconhecidos como cultura comum ou ordinaria, cultura de todos.

A criacdo de significados e valores é comum a todos, e suas realizacdes
sdo parte de uma herangca comum a todos. Em oposicéo a ideia de uma
minoria que decide o que é cultura e depois a difunde entre “as massas”,
Williams propde a comunidade de cultura em que a questdo central é
facilitar o0 acesso de todos ao conhecimento e aos meios de producéo
cultural. A ideia de uma cultura em comum é apresentada como uma
critica e uma alternativa a cultura dividida e fragmentada que vivemos.
Trata-se de uma concepcao baseada ndo no principio burgués de relagoes
sociais radicadas na supremacia do individuo, mas no principio
alternativo da solidariedade que Williams identifica com a classe
trabalhadora (CEVASCO, 2012, p.20, grifo nosso).

Na visdo da cultura ordinaria de Williams (2011), as institui¢bes coletivas, tais
como os sindicatos, movimentos cooperativos e partidos politicos, seriam parte da cultura
produzida pela classe trabalhadora e, por isso, deveria ser reconhecida como tal. E uma
producdo cultural “primordialmente social (no sentido de que criou institui¢des) e nao

individual (em particular trabalho intelectual ou imaginativo)” (WILLIAMS, 2011, p.351).

Ainda no artigo Culture is Ordinary, Williams (1958, p.2) insiste na importancia da
conjuncdo de dois significados da cultura, “para designar todo um modo de vida — 0S
significados comuns; e para designar as artes e 0 aprendizado — 0s processos especiais de
descoberta e esforgo criativo”. Porém, ele ressalta que “as artes sdo partes de uma

organizagdo social que € claramente afetada de forma radical por mudangas econdmicas”

(WILLIAMS, 1958, p.6).

Outro ponto fundamentalmente interessante na analise de Williams (2011) é a
negacao da existéncia de massas e o combate ao discurso preconceituoso, que impde certas
caracteristicas as pessoas comuns, como gostos vulgares ou habitos triviais, chamada de
cultura de massas. Aponta o autor, na contramao dessa vertente, que, empiricamente, *“ ndo

existem massas; ha apenas maneiras de ver as pessoas como massas. Por certo é que uma
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maneira de ver as outras pessoas passou a ser caracteristica de nosso tipo de sociedade e foi

capitalizada com objetivos de exploracdo politica ou cultural” (WILLIAMS, 2011, p.325).

Vale ponderar, ainda, que a tradicdo materialista dos estudos culturais, da qual o
pensamento de Williams faz parte, localiza a cultura inserida na sociedade e, tendo isso
como pressuposto, defende o acesso de todos & educacdo e aos meios de producdo
culturais, inclusive o acesso ao patrimonio cultural da chamada “alta cultura”, que também
deve estar disponivel a todos. Dessa maneira, todas as pessoas terdo a liberdade de decidir
se querem ou ndo assimila-la as suas vidas. Por conseguinte, é importante esclarecer que 0s
estudos culturais ndo “militam” contra a chamada “alta cultura”, mas, pelo contrario,
tendem a defender a democratizagéo do acesso ao patriménio cultural e ao livre acesso aos

meios de producdo, circulacdo e fruicdo da cultura.

Em relacdo ao pensamento desenvolvido por Williams sobre o conceito de cultura,
afirma Eagleton (2011, p.58):

[...] a complexidade da ideia de cultura ndo é em nenhum lugar mais
vividamente demonstrada que no fato de seu mais iminente teérico na
Gré-Bretanha do po6s-guerra, Raymond Williams, defini-la em diferentes
ocasides como significando um padrdo de perfeigdo, uma disposicdo
mental, as artes, desenvolvimento intelectual em geral, um modo de vida
total, um sistema significante, uma estrutura de sentimento, a inter-
relacdo de elementos de um modo de vida, e simplesmente tudo, desde
producdo econdmica e familia até instituicdes politicas.

Todavia, Eagleton (2011) preocupa-se com o que chama de inflacdo do conceito de
cultura™, ou seja, para o autor, a auséncia de maior precisdo do termo poderia acarretar-lhe
uma baixa densidade semantica. Caberia questionar, entdo, 0 que e 0 quanto esta incluso
na concepcao de cultura como todo modo de vida. E certo que Williams™ teve o cuidado
de diferenciar os graus de significacdo das incontaveis possibilidades de manifestaces

sociais presentes na totalidade dos modos de vida, ou seja, ele pondera “os diferentes

14 E possivel perceber tal preocupacdo em outros autores, mas com objetivos e pressupostos distintos.
Teixeira Coelho (2008, p.17-20), por exemplo, afirma: “Cultura ndo ¢ o todo. Nem tudo ¢ cultura. Cultura é
uma parte do todo, e nem mesmo a maior parte do todo — hoje. A ideia antropoldgica segundo a qual cultura
é tudo ndo serve para os estudos de cultura, menos ainda para os estudos e a préatica da politica cultural”. Ou,
ainda: “Quando tudo é cultura — a moda, o comportamento, o futebol, 0 modo de falar, o cinema, a
publicidade — nada é cultura. Mais relevante: quando em cultura tudo tem um mesmo valor, quanto tudo é
igualmente cultural, quando se diz ou se acredita que tudo serve do mesmo modo para os fins culturais, de
fato nada serve” (COELHO, 2008, p.17-20).

!> De modo semelhante ha uma definigdo semiética de cultura, efemeramente propagada nos anos 1970, que
considerava cultura somente as praticas culturais significativas. Nessa perspectiva, a distingdo de Williams é
valiosa aqui, contudo, por ser uma reformulagdo da tradicional dicotomia estético/instrumental, é também
suscetivel do mesmo tipo de criticas e objecdes que esta costuma atrair (EAGLETON, 2011, p.54).
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coeficientes entre significagdo e o que ele chama de necessidade” (EAGLETON, 2011,
p.54). Ao falar de necessidade, ele se refere as manifestacfes sociais em que o fator de
significacdo estd dissolvido no fator funcional ou instrumental de mero uso (utilidade).
Dessa maneira, “todos os sistemas sociais, portanto, envolvem significacdo, mas nem todos
eles sdo sistemas significantes ou “culturais” — propriamente ditos” (EAGLETON, 2011,
p.54). Porém, a regra geral da concepgéo de cultura como modo de vida é a de que todas as
instituicbes que expressam significados coletivos sdo culturais, sendo que a cultura é

constitutiva dos processos sociais, até mesmo porque

[...] Williams tem um motivo politico para essa defini¢do final, ja que
restringir a cultura as artes e a vida intelectual é arriscar-se a excluir a
classe operaria dessa categoria. Entretanto, assim que a expandirmos de
modo a incluir instituicbes — sindicatos e cooperativas, por exemplo —,
poderemos argumentar legitimamente que a classe operaria produziu uma
cultura rica e complexa, embora ndo uma cultura que seja
primordialmente artistica (EAGLETON, 2011, p.56).

Como observa Cevasco (2012), a luta por uma cultura comum ou ordinaria também
implica na luta por uma sociedade comum, sem divisdo de classes e baseada na igualdade.
Assim, tendo em vista que as mudancas estruturais ainda ndo ocorreram na sociedade,
observa-se que 0s preceitos restritivos da cultura de minoria sempre voltam a aparecer no

debate sobre o sentido de cultura disposto na construcdo das politicas culturais.

Nessa medida, as politicas culturais pautadas na cultura de minoria alimentam
ainda mais as desigualdades existentes e a exclusdo, haja vista que suas acdes sdo
reservadas aqueles que tém a seu favor um conjunto de fatores, como as condigdes
materiais e 0s conhecimentos necessarios, para dominar os codigos e acessar o sentido das

manifestagdes culturais das belas-artes e/ou académicas.

1.1.4. A cultura concebida na especialidade das artes

De modo geral, as concepcdes de cultura foram consolidadas historicamente nas
politicas culturais em dois ambitos, um restrito e outro amplo. O primeiro reserva o status
de cultura as manifestaces artisticas e esta relacionado aos pressupostos de uma cultura de
minoria; o segundo, situado na perspectiva da cultura de todos, reconhece como culturais
as atividades humanas comuns e ordinarias, contemplando a diversidade dos modos

cotidianos de vida.
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Essa abordagem, que diferencia cultura como universo das artes e cultura como
modos de vida (ou experiéncia ordinaria), pode ser considerada uma importante
intervencao dos estudos culturais na disputa do conceito de cultura, sobretudo no que diz
respeito as politicas culturais. Acerca do caminho proposto por Raymond Williams, pode-

se dizer que,

[...] predominante no contexto em que ele escreve, a compreensdo da
cultura como belas-artes se refere a um sentido bastante especializado,
uma esfera separada da vida cotidiana onde se produzem as grandes obras
da humanidade, ou ainda uma esfera superior onde se buscam preservar
os valores humanos, em contraponto a vulgarizacdo da vida material.
Vinculada a um universo bastante exclusivo, nessa abordagem, a cultura
se apresenta como algo extraordinario, restrito a classe artistica e seus
consumidores especializados (LIMA, 2013, p.44).

Isaura Botelho (2001) aponta, nesse sentido, para a importancia de se distinguir as
duas dimens6es da cultura, a antropoldgica e a socioldgica, pois a abrangéncia de atuacdo e
as estratégias das politicas publicas sdo diferentes para cada uma. Segundo Botelho (2001,
p. 2-3), na dimensdo antropoldgica, “a cultura se produz através da interacdo social dos
individuos, que elaboram seus modos de pensar e sentir, constroem seus valores, manejam
suas identidades e diferencas e estabelecem suas rotinas”. Ja a dimensao socioldgica ndo se
constitui no plano do cotidiano, mas “em ambito especializado: é uma producao elaborada
com a intencdo explicita de construir determinados sentidos e de alcancar algum tipo de

publico, através de meios especificos de expressdo” (BOTELHO, 2001, p.2-3).

E bom ressaltar que, ao considerar o universo das artes e da erudi¢do locus
exclusivo da criatividade e inventividade humanas, exclui-se, de imediato, a maioria das
pessoas dos seus direitos culturais relacionados aos seus processos simbolicos e ao
desenvolvimento de suas potencialidades. Desse modo, a cultura é separada da vida
cotidiana e 0s sujeitos considerados culturais sdo reduzidos aos artistas, intelectuais e

publico consumidor dos produtos e servicos ligado as artes e ao erudito.

Como aponta Eagleton (2011, p.29), se “a erudicdo e as artes sdo 0s Unicos
enclaves sobreviventes de criatividade, entdo certamente estamos com um problema

terrivel”. E, prossegue:

[...] se a criatividade agora podia ser encontrada na arte, era porque nao
podia ser encontrada em nenhum outro lugar? T&o logo cultura venha a
significar erudicdo e as artes, atividades restritas a uma pequena
propor¢do de homens e mulheres, a ideia é a0 mesmo tempo intensificada
e empobrecida (EAGLETON, 2011, p.29).
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Por sua vez, Cevasco (2012) aponta que a aplicagdo do termo cultura com o sentido
de artes, como as obras e praticas que representam o desenvolvimento humano, é
preponderante a partir do século XX. Em meados desse século, os sentidos da palavra
cultura eram, “além da acep¢dao remanescente na agricultura, o de desenvolvimento
intelectual, espiritual e estético, um modo de vida especifico e 0 nome que descreve as
obras e praticas de atividades artisticas” (CEVASCO, 2012, p.11).

1.2. DIVERSIDADE CULTURAL : DA PROTECAO A PROMOGAO

Ora, ao ampliar o conceito de cultura e a abrangéncia de atuacdo das politicas
culturais, toda diversidade dos modos de vida e das expressdes criativas pode ser
contemplada. A protecdo e promogcdo da diversidade cultural é um direito cultural®, logo,
ndo ha como se falar em direitos culturais na perspectiva da cidadania sem dar o devido
destaque a diversidade cultural. Os diplomas internacionais sobre diversidade cultural
influenciaram sobremaneira a formacdo dos objetivos e principios norteadores dos marcos
legais do Sistema Nacional de Cultura (SNC), objeto de estudo central desta tese que sera

analisado no Capitulo V.

Nessa medida, a diversidade cultural é realidade constitutiva da condi¢cdo humana.
O preambulo da Convencéo sobre a Protecdo e Promocgao da Diversidade das Expressdes
Culturais (2005), da Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a
Cultura (UNESCO), concebe a diversidade cultural como uma caracteristica essencial da
humanidade a ser valorizada e cultivada em beneficio de todos. Historicamente, a partir da
diversidade cultural foram constituidas diversas condutas imperialistas, como a
hierarquizacdo das diferentes perspectivas de vida, dos diversos valores e condutas, com a
consequente intolerancia ao outro e desrespeito a dignidade e aos direitos daqueles
considerados diferentes de si. Contudo, a diversidade também pode ser o ponto de partida
para as aproximacoes e trocas interculturais, com potencial para construir novas e criativas
respostas aos complexos dilemas da contemporaneidade. Nos processos interculturais, a
cultura ndo € um patriménio estatico, nem produto acabado, ela é, acima de tudo, um

processo relacional em constante construcao.

De acordo com José Marcio Barros (2010), a constatacdo da diversidade cultural

como realidade constitutiva da condi¢cdo humana nao se esgota no trabalho de identificagdo

16 Como seré analisado no Capitulo Il desta tese.
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e classificagéo das diferencas. Nessa perspectiva, a diversidade cultural “ndo se constitui
como resultado da soma das diferencas, mas como processos marcados por mediacdes,
trocas e tensdes constantes e continuas” (BARROS, 2010, p.204).

1.2.1. A diversidade cultural na economia globalizada

Pode-se afirmar que os contornos e controvérsias da diversidade cultural foram
destacados em decorréncia do avanco da globalizacdo da economia nas ultimas décadas do
século XX. Ao romper as fronteiras das economias nacionais, a globalizagdo multiplicou as
possibilidades de interacdo entre as culturas, deixando a diversidade cultural mais em
evidéncia. Segundo defini¢do proposta por Boaventura de Souza Santos (2008, p. 8), “a
globalizacdo é o processo pelo qual determinada condicdo ou entidade local estende a sua
influéncia a todo o globo e, ao fazé-lo, desenvolve a capacidade de designar como local

. A . . . 17
outra condig¢ao social ou entidade rival”"".

Uma das problematicas trazidas pela globalizagdo no campo da diversidade cultural
¢ o chamado imperialismo cultural, orientado, sobretudo, pelo poderio econdémico. De
acordo com o conceito de Armand Mattlart (2005, p.76), o chamado imperialismo cultural
“[...] refere-se, antes de tudo, a mecénica de forcas de um sistema de poder, de uma

engrenagem de relagdes desiguais, das quais resulta a hegemonia de uma visdo de mundo”.

De acordo com o relatério mundial da UNESCO (2009, p.6), intitulado Investir na
diversidade cultural e no dialogo intercultural, um efeito caracteristico da globalizacéo é,
justamente, a “fragilizagdo do vinculo entre um fendmeno cultural e a sua situagdo
geografica”. Em alguns casos, “essa fragilizacdo do vinculo com o lugar ¢ considerada

como fonte de oportunidades, enquanto em outros se v& como uma perda de rigor e

17 «[...] aquilo que habitualmente designamos por globalizagio sdo, de facto, conjuntos diferenciados de
relagGes sociais; diferentes conjuntos de relagdes sociais ddo origem a diferentes fendmenos de globalizacéo.
Nestes termos, ndo existe estritamente uma entidade Unica chamada de globalizacdo; existem, em vez disso,
globalizacdes. [...] Para dar conta destas assimetrias, distingo quatro formas ou processos de globalizacdo que
dao origem a dois modos de producdo de globalizacdo. Esses processos sdo o localismo globalizado,
globalismo localizado, cosmopolitismo insurgente e subalterno e patriménio comum da humanidade [...]
Localismo globalizado e globalismo localizado [...] Estes dois processos de globalizagdo em conjungéo,
constituem o primeiro modo de producdo de globalizacdo, a globalizagdo hegeménica, também denominada
neoliberal, globalizagdo de cima para baixo, em suma, a versdo mais recente do capitalismo e imperialismo
globais. [...] os paises centrais especializam-se em localismos globalizados, enquanto aos paises periféricos
cabe td0-s6 a escolha entre vérias alternativas de globalismos localizados. [...] 0 segundo modo de producao
de globalizagdo, a globalizagdo contra-hegemonica, alternativa ou globalizagdo “a partir de baixo”. E
constituido por dois processos de globalizagdo: o cosmopolitismo insurgente e subalterno e o patrimonio
comum da humanidade” (SANTOS, 2008, p. 8-9).



34

identidade” (UNESCO, 2009, p.6). Em outras palavras, como afirma Kauark (2011, p.54,
grifo nosso):

[...] 0 que se observa concretamente é a globalizacdo de um aspecto de
cultura local que se desenvolve a partir de certo localismo e ganha
mundo. O particularismo de uma cultura € aceito e consumido por outras
culturas, passando a compor um aspecto da cultura global.

Sobre os riscos e desafios que a globalizacdo econdmica pode representar para a
preservacdo e equilibrio da diversidade cultural, a Convencdo sobre a Protecdo e
Promocdo da Diversidade das Expressdes Culturais (2005, p.2), da UNESCO, afirma,

ainda, que:

[...] os processos de globalizagdo, facilitados pela rapida evolucdo das
tecnologias de comunicacdo e informacgdo, apesar de proporcionarem
condigdes inéditas para que se intensifique a interagdo entre culturas,
constituem também um desafio para a diversidade cultural, especialmente
no que diz respeito aos riscos de desequilibrios entre paises ricos e
pobres.

Entdo, em sintese, a expansdo dos processos migratérios de diversos tipos e o
desenvolvimento das tecnologias de informacdo e comunicacdo sdo caracteristicas
fundamentais da ldgica estruturante da globalizacdo. Sdo caracteristicas preponderantes
principalmente na promog&o da circulagdo de bens e servicos culturais e na relativizagéo

da relacdo entre identidades culturais e territorio.

Nesse sentido, Barros (2010, p.208) assevera que a dimensdo e imprevisibilidade
das migracdes foram amplamente alargadas, pois tem-se, de um lado, “o processo de
homogeneizacdo e mundializacdo de determinadas expressdes culturais, proporcionado
pelo avanco das telecomunicacgdes, pela expansdo dos media globais, ou pela facilidade de
viajar”, e, por outro lado, “esse mesmo movimento permite projetar culturas minoritarias,
promover a sua interacdo e fusdo e multiplicar a oferta cultural disponivel, num quadro de

crescente liberdade de expressao”.

Como expde Giselle Dupin (2009), as circulagdes culturais em larga escala néo
representam um problema em si, até mesmo porque as identidades culturais sao
construidas necessariamente nos processos de interacdo. Contudo, o problema é revelado
na desigualdade das interacdes, ja que o fluxo de bens e servicos culturais é fortemente
direcionado dos paises ricos para os paises pobres. De fato, o “exemplo mais visivel desse
desequilibrio € a oferta de filmes no mundo, pois as grandes produtoras cinematograficas

sdo norte-americanas e detém algo como 90% do mercado mundial do audiovisual (filmes
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' Ainda segundo a autora, a

e programas para televisdo)” (DUPIN, 2009, p.13)
diversidade cultural poderia ser ameacada por meio da subordinacédo simbdlica que afeta

muitas culturas, com o reforco da preeminéncia de uma cultura de massa globalizante.

Uma das consequéncias visiveis desse fenbmeno pode ser facilmente
percebida apds uma reflexdo sobre de onde vém os heroéis, 0os modelos, os
valores, as referéncias e os estilos de vida das criancas e dos jovens de
hoje: vém do contexto local, familiar, ou de fora, das telas da televisdo e
do cinema? (DUPIN, 2009, p.14).

De acordo com Mariella Pitombo (2011), ao aproximar realidades culturais
distintas, os fluxos e migra¢des globais destacam tensdes politicas, “circunstancia que
favorece a irrupcdo de questbes que parecem dar o tom do cendrio sociocultural e politico
do contemporaneo, quais sejam: multiculturalismo, pluralismo cultural, processos de
hibridizacdo, criolizacdo, sincretismo, diasporas etc.” (PITOMBO, 2011, p.38, grifo
nosso). A globalizacdo traz consigo, portanto, o risco da homogeneizacdo cultural, num
processo em que “modos de compreensdo, criagdo, gostos e formas de consumo passam a
ser ditados verticalmente pelas gigantescas indastrias do simbolico”. (PITOMBO, 2011,
p.9).

A visibilidade atingida pela diversidade cultural pode ser explicada e justificada,
em grande medida, pelo crescimento da chamada economia da cultura ou economia
criativa, “caracterizada por um gigantesco mercado que, dominado por grandes
conglomerados de producdo e distribuicdo de contetdos culturais, funciona em escala
global e movimenta cifras astrondmicas” (MIGUEZ, 2011, p.19). Contudo, importa
salientar que o desenvolvimento da economia da cultura assenta-se em profundas
desigualdades, constituidas pela concentracdo da producéo e da distribuicdo de produtos e
servicos culturais, pelo desequilibrio do comércio internacional e pela defasagem
tecnoldgica entre os chamados paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento
(DUPIN, 2009).

'8 Segundo Giuliana Kauark (2011), a abertura de um pais a um produto cultural estrangeiro geralmente é
inversamente proporcional a sua capacidade de producdo nesse setor. No campo do audiovisual, como indica
a pesquisa da Focus Distribuidora de Filmes, de 2003, “o exemplo mais dramatico ¢ o do continente africano,
onde os EUA tém em média 70% do mercado, enquanto filmes africanos contam com uma parcela de 3% em
seus proprios mercados” (Focus, 2003, p.63). No lado oposto encontram-se 0s Estados Unidos, com uma
grande capacidade de producdo de filmes e programas televisivos e com um perfil bastante homogéneo de
seu mercado cinematografico. Em 2002, também segundo a Focus (2003), 93,9% dos filmes exibidos naquele
ano eram norte-americanos, enquanto 4,6% eram europeus e apenas 1,5% era producdo de outros paises do
resto do mundo. O comércio de produtos culturais (audiovisual e musical) de massa envolve um nimero
limitado de paises exportadores. Em 1990, por exemplo, os Estados Unidos, o Japdo, a Alemanha e o Reino
Unido operavam 55,4% do total das exportagbes de bens culturais. A América Latina e a Africa juntas
respondem por menos de 4%.
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Conforme explica Paulo Miguez (2011), o debate sobre o comércio internacional de
bens e servicos simbdlico-culturais ndo é novo e remonta a decada de 1920. O autor
também chama a atencao para o pioneirismo e especialidade do cinema, dentre os diversos
setores da producdo cultural, em suscitar a grande problematica do desequilibrio que
envolve a protecdo das identidades, das soberanias nacionais e a defesa do pluralismo

cultural®®.

1.2.2. A diversidade cultural no ambito da UNESCO

Para compreender o status politico e juridico da diversidade cultural no plano das
relacBes internacionais, é imperioso realizar uma reflexdo sobre as intervencdes protetivas
da UNESCO no tema, sobretudo a Declaracdo Universal sobre a Diversidade Cultural
(2001) e a Convengdo sobre a Protecdo e Promogdo da Diversidade das Expressoes
Culturais (2005)%.

Ao longo de seus 60 anos de existéncia, a UNESCO vem se revestindo do
papel de normatizadora de conceitos relativos a area da cultura no plano
internacional. Desde meados da década de 1990, a instituicdo assumiu o
papel de timoneira na conducdo dos debates acerca do tema da
diversidade cultural ao realizar uma gama de encontros e féruns
internacionais de discussdo, além da promulgacdo de um marco
regulatorio especifico sobre o tema: Declaracdo Universal da Diversidade
Cultural. As empreitadas da organizagdo “onusiana” sobre a questdo ndo
pararam por ai. Em outubro de 2005, a UNESCO promulgou a
Convencao sobre a Protecdo e Promogao da Diversidade das Expressdes
Culturais, conferindo status juridico, ou seja, imputando forca de lei ao
conjunto de preceitos normativos sobre o tema da diversidade cultural,
delineados no texto da declaracdo de 2001 (PITOMBO, 2011, p.29, grifo
N0sso).

19 «A Primeira Guerra Mundial impde a redugdo da produgdo cinematografica europeia, que, desde os
primordios do cinema, capitaneada pela Franca, liderava a producdo mundial de filmes, chegando a deter
70% do mercado norte-americano por meio de empresas francesas, como a Gaumont e a Pathé Fréres. Findo
o conflito mundial, os Estados Unidos assumem a lideranca da producéo e da distribui¢do cinematograficas
em escala mundial, o que leva, em contrapartida, a adogdo das primeiras politicas publicas dedicadas ao
estabelecimento de cotas para a importagdo de filmes em paises como Franca, Inglaterra, Alemanha e, fora
do continente europeu, Canada” (MIGUEZ, 2011, p.20).

2% Na condico de organizacdo normativa, a UNESCO produziu diversos instrumentos legais internacionais
de carater vinculante nas quatro areas centrais da diversidade criativa: patriménio cultural e natural,
patriménio cultural tangivel, patriménio cultural intangivel e criatividade contemporanea. Ao todo, sete
convencdes foram elaboradas: Convengdo universal dos direitos de autor (1952, revisada em 1971);
Convencéo para a prote¢do de bens culturais em caso de conflito armado (1954 — primeiro protocolo; 1999 —
segundo protocolo); Convencao sobre as medidas a adotar para proibir e impedir a importacéo, a exportacéo
e a transferéncia ilicitas da propriedade de bens culturais (1970); Convencdo para a protecdo do patriménio
mundial, cultural e natural (1972); Convengdo para a protecdo do patriménio cultural subaquatico (2001);
Convengdo para salvaguarda do patriménio cultural intangivel (2003); Convencdo para a protecdo e a
promocéo da diversidade das expressdes culturais (2005).
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Com efeito, a criagdo dos instrumentos politicos e juridicos sobre a diversidade
cultural em a&mbito internacional foi motivada, a0 menos em alguma medida, pelas
questdes comerciais das trocas culturais. Alguns paises buscavam um tratamento
diferenciado para os bens culturais nas negociacdes comerciais no ambito da Organizagédo
Mundial do Comércio (OMC). A ideia era estabelecer uma exce¢do cultural ao principio
do livre mercado nas transagdes comerciais que envolvessem as produgdes culturais, pois
esses bens e servigos deveriam ser considerados peculiares por ser fruto das expressoes
humanas criativas. Ocorre que, como bem aponta Lilian Richieri Hanania (2011), o
General Agreement on Trade in Services (Gats), acordo da OMC relativo ao comércio de
servicos, ndo previra nenhuma exclusdo para setores especificos; assim, as tentativas de

instituir, na OMC, a politica da excec¢ao cultural apresentavam-se infrutiferas.

Desse modo, coube a cada membro da OMC definir isencdes ou
limitagBes a abertura de seus mercados para 0s setores que considerasse
sensiveis ou estratégicos. Assumir compromissos de liberalizagao
comercial no setor cultural significaria reduzir a capacidade desses paises
de adotar e manter politicas culturais. Assim, paises como Brasil, Canada
e Estados-membros da Unido Europeia ndo adotaram compromissos de
abertura de mercado em setores como o do audiovisual, em que interesses
econdmicos e de identidade cultural exigem uma regulamentagdo
importante por parte dos governos nacionais (HANANIA, 2011, p.60).

A Unido Europeia substituiu, nas tratativas internacionais do final da década de
1990, a excecdo cultural pela ideia de diversidade cultural. Eram os objetivos pretendidos
(declarados) pela mudanca: a) garantir a autonomia dos paises para definir as proprias
politicas de equilibrio no comércio internacional de bens e servigos culturais; b) assegurar
0 acesso democratico a producdo dos bens simbdlicos; e ¢) proteger a diversidade cultural
como um todo. Nessa medida, a maioria dos paises recorreu a mecanismos de protecao e
fomento das diferentes expressdes culturais, sobretudo das manifestacbes produzidas no
ambito de seu territdrio, como, por exemplo, as cotas de tela para a exibi¢do de conteido
audiovisual nacional. Nesse contexto, a discussdo foi levada 8 UNESCO no final da década
de 1990 (DUPIN, 2009).

No &mbito do direito internacional dos direitos humanos, a diversidade cultural
pode ser analisada por meio da Declaragdo Universal da Diversidade Cultural (UNESCO,
2001) e da Convencdo sobre a protecdo e promocdo da diversidade das expressoes
culturais (UNESCO, 2005). Esses dois instrumentos legais sintetizam bem os valores e

principios previstos em outros diplomas internacionais sobre diversidade.
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1.2.2.1. Declaragéo Universal sobre a Diversidade Cultural

Sob os impactos dos ataques de 11 de setembro de 2001 em Nova York, a
UNESCO aprovou, na 31° reunido da conferéncia geral, a Declaracdo Universal sobre a

Diversidade Cultural®

, composta de 12 artigos e 20 recomendacdes praticas (BARROS,
2010). O histérico documento marca uma importante mudanca hermenéutica na politica do
inicio deste século, pois a diversidade cultural — antes entendida um obstaculo a
modernidade — transformou-se em fator preponderante do desenvolvimento. Em linhas

gerais, a Declaracéo Universal sobre a Diversidade Cultural (2001) afirma

[...] a diversidade cultural como patriménio comum da humanidade, fator
de desenvolvimento e criatividade. Os direitos humanos como garantia
para a diversidade cultural e os direitos culturais como seu marco. O
pluralismo cultural como garantia da diversidade cultural e o acesso a ela.
Os bens e servicos culturais como realidades distintas das mercadorias, e
a necessidade de se criarem redes de criacdo e difusdo mundiais
(BARROS, 2010, p.208-209).

Por muito tempo tratada apenas pelo angulo restrito das belas artes e da literatura, a
cultura é tomada pela declaracdo num sentido ampliado, a saber: como o conjunto dos
tracos distintivos espirituais e materiais, intelectuais e afetivos que caracterizam uma
sociedade ou um grupo social. Para além da arte, entdo, também os modos de vida, as
maneiras de viver juntos, os sistemas de valores, as tradi¢fes e as crencas sdo consideradas
cultura no predmbulo da Declaracdo Universal sobre a Diversidade Cultural (UNESCO,
2001).

Por ndo criar vinculos obrigacionais, a declaracdo foi insuficiente em oferecer
respostas concretas, inclusive juridicas, as ameacas apresentadas pela globalizacdo a
diversidade cultural. Desse modo, a Convengdo sobre a Protecdo e Promogdo da
Diversidade das ExpressGes Culturais, de 2005, buscou estabelecer esse tipo de vinculo

juridico para ir além do compromisso politico protocolar, como sera analisado a seguir.

21 «A proposicdo inicial da elaboragdo de um instrumento internacional sobre a diversidade cultural veio do
Canadi, ainda em 1999. A ideia foi inicialmente deflagrada no dmbito dos trabalhos desenvolvidos pelo
Grupo de Consultorias Setoriais sobre 0 Comércio Exterior (GCSCE), ligado ao Ministério das Relagdes
Internacionais e do Comércio Exterior do Canada. A estratégia inicial era abandonar a defesa da exce¢do
cultural — que pressupunha a retirada do tema da cultura das negociagbes comerciais — e propor a elaboracéo
de um instrumento que reconhecesse a legitimidade da diversidade cultural, a natureza peculiar dos bens e
servigos culturais, bem como a legitimidade do papel das politicas culturais na tarefa de assegurar 0 acesso
democratico a produgdo dos bens simboélicos” (PITOMBO, 2011, p.30).
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1.2.2.2. Convengdo sobre a Protecdo e Promocdo da Diversidade das Expressdes
Culturais

Ap0s diversas rodadas de negociacdes — que serviram de arena de disputa entre a
coalizdo liberal, liderada pelos Estados Unidos, e o grupo franco-canadense —, em 20 de
outubro de 2005, na 332 Conferéncia Geral da UNESCO, a Convencéao sobre a Protecéo e
Promogdo da Diversidade das Expressdes Culturais foi adotada por 148 Estados, com
apenas dois votos contrarios (Estados Unidos e Israel) e quatro abstengdes (Honduras,
Nicaragua, Australia e Libéria). Vale lembrar o papel determinante exercido pelo Brasil na
aprovacdo do documento, sobretudo por meio da defesa da convencéo realizada pelo ex-
ministro da Cultura, Gilberto Gil, influenciando decisivamente o convencimento de outros
paises, como China e india (MIGUEZ, 2011).

O Brasil teve uma participa¢do muito ativa na elaboragdo da Convengao.
Primeiro, durante o processo de discussdo, quando a delegacao brasileira
sugeriu a mudanga do nome da Convencgdo, pois ela se chamava
inicialmente “Convencdo sobre a promocdo e protecdo dos contetidos
culturais e das expressdes artisticas”, o que configurava uma dicotomia
discriminatdria entre a cultura popular e a cultura artistica e erudita. Em
seguida, houve a participacdo ativa do Ministro Gilberto Gil no momento
da aprovacéo pela Assembleia Geral da UNESCO. A intervencédo dele em
defesa da Convencéo foi decisiva para convencer alguns paises que ainda
estavam reticentes (DUPIN, 2008, p.36).

A relacdo entre cultura e economia foi o ponto fundante do processo, pois a
convengao surgiu como um instrumento de contraponto a liberalizacdo desregrada do
comércio internacional no campo dos bens culturais. Com base no desequilibrio do
comércio mundial de bens simbolicos, os defensores da convengdo “pretendiam
estabelecer um conjunto de normas e instituicdes que preenchessem a lacuna juridica
internacional no que se refere a questdo da tensa relag@o entre cultura e comércio”, com o

objetivo de equilibrar as trocas comerciais dos bens simbolicos, mormente por meio do

22 «Assim, de um lado, evidencia-se a tradicdo anglo-saxdnica com sua tonica culturalista baseada na
antecedéncia da personalidade e do relativismo, orientacdo na qual a liberdade de expresséo e das escolhas é
um valor precioso e que deve ser resguardado — valor esse que tem na l6gica da livre troca de mercado sua
metafora mais sonante. Como consequéncia, a regulamentacdo estatal é entendida como uma intervencgéo
nefasta na democracia e nas liberdades individuais, uma vez que condiciona as escolhas dos individuos aos
designios e as orientagdes dos Estados, contrariando assim o principio do liberalismo. Do outro lado,
amparada na trajetéria intervencionista dos paises que lideraram a faccdo em prol da Convencdo (Franca e
Canadd), conformou-se uma coalizdo favoravel a intervencdo do Estado na cultura. Esse grupo defende a
regulamentacdo estatal como condicdo fundamental para garantir a pluralidade de express6es da criatividade
humana e resguarda-las das tendéncias homogeneizantes promovidas pelo processo de globalizagdo. A
moralidade que emerge desse posicionamento calca-se na ideia de coletividade, da qual decorre a ideia de
diversidade cultural entendida como bem coletivo, universal — a ‘diversidade cultural é uma caracteristica
essencial da humanidade’ e ‘constitui um patriménio comum da humanidade a ser valorizado e cultivado em
beneficio de todos’, exorta o texto da Convengdo em seu predmbulo” (PITOMBO, 2011, p.41).
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“fortalecimento dos mercados locais e da ampliagdo do acesso ao mercado internacional”

(PITOMBO, 2011, p.40).

Nesse sentido, um dos principios diretores da convencdo é a afirmacao da soberania
dos Estados na adocdo de medidas e politicas destinadas a protecdo e promocdo da
diversidade das expressdes culturais em seus territorios. A convengdo estabelece, como
principio, a complementaridade dos aspectos econdmicos e culturais do desenvolvimento,
dessa forma, atividades, bens e servicos culturais sdo compreendidas em sua dupla
natureza — econémica e cultural —, ou seja, para além do valor comercial, o que significa
reconhecer que sdo portadores de identidades e significados. Assim, a convengdo busca
proteger e promover a diversidade das expressdes culturais e equilibrar o livre fluxo de
ideias e obras de modo apropriado por meio do principio da abertura e do equilibrio
(UNESCO, 2005).

No texto da convencdo, a diversidade cultural é tratada como patriménio comum da
humanidade, a ser valorizado e cultivado em beneficio de todos. Dentre o0s objetivos
apresentados no artigo 1°, destaca-se a criacdo de condi¢des para que as culturas possam
florescer e interagir livremente, de modo mutuamente benéfico, impedindo o
aniquilamento de culturas que ndo correspondam as condigdes e pressupostos dirigentes do

mercado.

O diélogo entre culturas, em conformidade com os objetivos da convencdo, €
encorajado com o intuito de promover intercambios culturais mais amplos e equilibrados.
Com efeito, a diversidade cultural é definida na Convencéo sobre a Prote¢do e Promogao

da Diversidade das Expressoes Culturais como segue abaixo:

[...] “Diversidade cultural” refere-se a multiplicidade de formas pelas
quais as culturas dos grupos e sociedades encontram sua expressdo. Tais
expressfes sdo transmitidas entre e dentro dos grupos e sociedades. A
diversidade cultural se manifesta ndo apenas nas variadas formas pelas
guais se expressa, se enriquece e se transmite o patriménio cultural da
humanidade mediante a variedade das expressdes culturais, mas também
através dos diversos modos de cria¢do, producdo, difusdo, distribuicdo e
fruicdo das expressdes culturais, quaisquer que Sejam 0S meios e
tecnologias empregadas (UNESCO, 2005, grifo nosso).

A convencdo estabelece, no seu artigo 14, a obrigagcéo das partes na cooperagéo
internacional para o desenvolvimento, por meio do fortalecimento das industrias culturais
dos paises em desenvolvimento, intercdmbio das informagcbes e conhecimentos,

transferéncia de tecnologia e apoio financeiro (UNESCO, 2005). A intencdo de atuar no
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sentido de melhor equilibrar as trocas culturais entre os paises e povos é evidente no texto

da convencéo.

E importante salientar, ainda, com auxilio de Jurema Machado (2008), que a
convencdo ndo serve, exclusivamente, para dar suporte juridico aos paises na protecdo dos
seus mercados de bens culturais, mas, também, para comprometer os paises com o respeito
a diversidade no ambito do seu territorio. Ou seja, ela vale para fora e para dentro — 0 que,

para o Brasil e sua generosa diversidade cultural, € um ponto fundamental.

No aféd de prever mecanismos concretos para a protecdo e promocéo da diversidade
cultural, a convencdo inovou na criacdo de algumas instancias de gestdo, como a
Conferéncia das Partes, 6rgdo plenario e supremo da Convencdo e o Comité
Intergovernamental, que € composto por representantes de 18 Estados-Partes, eleitos pela
Conferéncia das Partes, além de um mecanismo de financiamento, o Fundo Internacional
para a Diversidade Cultural, para ajudar, sobretudo, os paises mais pobres a concretizar 0s
objetivos da convengdo. Tais mecanismos buscam atingir os objetivos estabelecidos na

convencao.

1.2.3. Do multicultural ao dialogo intercultural

O foco de acdo da convencdo nao esta limitado em proteger ou preservar a
diversidade cultural, mas trata-se, também, de fomenta-la, de promové-la, pois a cultura é
um processo dindmico que se transforma no tempo e no espago — dessa forma, a convencao
estd direcionada para o futuro (promocdo) e ndo somente ao passado estatico
(preservagdo). De acordo com o Relatério Mundial da UNESCO (2009), intitulado

“Investir na diversidade cultural e no didlogo intercultural”:

[...] Em trabalho apresentado em 1952 a UNESCO, sob o titulo “Raga e
Histéria”, o antropdlogo francés Claude Lévi-Strauss sustentava que a
protecdo da diversidade cultural ndo deveria limitar-se a manutencéo do
status quo, pois é a propria diversidade que deve ser salva e ndo o
contetido historico que cada época lhe conferiu. Proteger a diversidade
cultural consistiria, assim, ndo tanto em garantir a perpetuacdo indefinida
de determinada fase da diversidade, mas em assegurar que ela possa
continuar a desenvolver-se. Pressuporia uma razoavel capacidade de
aceitar e manter o intercambio cultural, sem o considerar, no entanto,
uma imposicdo do destino (UNESCO, 2009, p.2).

A convencdo estimula o dialogo intercultural por meio da interacdo das

criatividades. Assim, ela busca promover a intercompreensdo e a aproximacdo de
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diferentes culturas, por meio da conscientizacdo da pluralidade de possibilidades
apresentadas pela diversidade cultural, estabelecendo, portanto, relagdes interculturais de

reconhecimento e aprendizado mutuas.

Logo, nota-se uma importante evolucdo nas concepcdes de diversidade cultural
utilizadas nos referidos documentos internacionais. Ocorre que, no atual estagio, a
diversidade cultural ndo se resume ao fendmeno do multiculturalismo, que, muitas vezes,
incentivou relagdes de mera tolerancia entre os diferentes — estabelecidas com
distanciamento —, mas sugere, agora, a interculturalidade, com a promocéo de relacdes

dindmicas de proximidade e estimulo a um ambiente de trocas entre as diversas culturas.

Conforme ensina Néstor Canclini (2009), existem diversos modos de colocar no
centro da contemporaneidade os processos interculturais. Para o autor, as ciéncias sociais
estdo reconhecendo a urgéncia de “transcender o estudo da diversidade e a consequente
proposta politica de uma pluralidade baseada no relativismo”, para analisar as
convivéncias, as fundigdes ou as diferenciacOes estabelecidas no desenvolvimento de
sociedades mais interculturais do que multiculturais (CLANCLINI, 2009, p.143-144).

Sobre a transi¢do em curso, ele afirma que
[...] foram feitas muitas pesquisas com a preocupacgéo de conhecer o local
e o tradicional para resgata-lo ou, se a diversidade fosse descrita, para
reproduzi-la como multiculturalidade, ou seja, como unidades separadas
que deveriamos valorizar inspirados pelo relativismo cultural. Agora,
perguntamo-nos como estamos transitando “do multicultural para o
intercultural” (CANCLINI, 2009, p.145).

A plasticidade e a fluidez crescente das identidades culturais, como reflexo da
complexidade da circulacdo mundializada de pessoas, bens e informacdes, criam uma
dindmica de mudanca favoravel as inovacbes de diversas ordens. Com essa abordagem,
seria possivel transcender os limites isolacionistas das politicas propostas pelo
multiculturalismo (UNESCO, 2009).

Desde os anos 1970, a politica do multiculturalismo — nomeadamente nas
areas da educagdo, da informacdo, do dominio juridico, da préatica
religiosa e do acesso a midia — foi uma das principais opcdes escolhidas
para assegurar a igualdade na diversidade. Essa politica demonstrou,
contudo, ter alguns inconvenientes, em particular o de incentivar uma
tendéncia para o isolacionismo cultural (UNESCO, 2009, p.29).

Pela concepcéo multicultural, “admite-se a ‘diversidade’ de culturas, destacando
sua diferenca e propondo politicas relativistas de respeito que as vezes reforcam a

segregagao” (CLANCLINI, 2009, p.145), o que implica na aceitagdo social do



43

heterogéneo. De maneira mais ampla, a concepc¢ao intercultural “remete a confrontagdo e a
mistura entre sociedades, ao que acontece quando o0s grupos entram em relagdes e
intercambios™; dessa forma, na interculturalidade, “os diferentes se encontram em um
mesmo mundo e devem conviver em relacGes de negociacdo, conflito e empréstimos
reciprocos” (CLANCLINI, 2009, p.145).

Nessa medida, como aponta Martin-Barbero (2009), a diversidade deixou de se
afirmar apenas pela pluralidade ou pela diferenca, banalizada na identificacdo p6s-moderna
de diferenca com fragmentacdo, para significar alteridade, na concep¢do da
interculturalidade. E importante notar que, ao estabelecer relagdes mais profundas entre as
culturas, a alteridade também evidencia os conflitos oriundos das diferencas, sobretudo das
desigualdades socioecondmicas. Dessa forma, juntamente ao fomento da diversidade
cultural, a busca pela igualdade social precisa ser orientadora dos processos interculturais.
Canclini (2009, p.145), em raciocinio similar, nota que “a diversidade ndo se apresenta
somente porque distintos setores da sociedade escolhem se desenvolver de formas
diferentes, mas também porque tiveram oportunidades desiguais de acesso aos bens”. Ou
seja:

[...] “Reconhecer” as demais culturas é impossivel sem assumir o
profundo vinculo da “diferenga” com a desigualdade social e a
discriminacdo politica, ou seja, colocando em primeiro plano a
indispensavel ligagdo entre direitos culturais e sociais. Em poucas
palavras, a diversidade cultural nos faz pensar e intervir nas diversas
formas de assimetria e de dominagdo que perduram e se renovam nas
contemporaneas formas de neutralizacdo, funcionalizacdo e destrui¢do do

que por meio da “alteridade” tira o nosso chdo e desestabiliza as nossas
habituais politicas culturais (MARTIN-BARBERO, 2009, p.154).

O Relatério Mundial da UNESCO (2009) pondera que o dialogo intercultural
frutifero ocorre com o reconhecimento da igual dignidade das culturas participantes. Nesse
sentido, é preciso que as politicas culturais contribuam para que as pessoas e 0S grupos
descubram nas diferencas um incitamento as mudancas, complementaridades e evolugdes.
Tal postura pode ser revolucionaria no trato de probleméticas centrais dos tempos
contemporaneos, como no que se refere & concretizacdo dos direitos humanos. E como
almeja Gilberto Gil (2013, p. 29): “que a humanidade signifique entre nds esse desejo de
completar-se no outro. Seja no vizinho, ou no desconhecido. Que possamos nos completar

uns aos outros para além da tolerancia e para além do multiculturalismo”.
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Il — CULTURA E CIDADANIA: OS DIREITOS HUMANOS
CULTURAIS

2.1. UMA CONCEPGAO CIDADA DA CULTURA: OS DIREITOS CULTURAIS

A aplicacdo de um conceito amplo de cultura nas politicas culturais e nas normas
que as definem e regulam é o caminho mais democréatico, na medida em que compreende
todos os individuos e grupos sociais como sujeitos culturais. Desse modo, as a¢des do
Estado para promover e proteger os direitos culturais ndo se restringem aos artistas,
intelectuais e instituicdes artisticas, haja vista que o carater democratico do conceito amplo
de cultura imprime nas politicas culturais as caracteristicas da cidadania, ou seja, o

reconhecimento de que todos s&o detentores de direitos culturais.

Como ja salientado, o ponto chave desta pesquisa € a relacdo entre cultura e direitos
humanos, sendo que o foco assumido para a investigacdo é o da concep¢do cidada da
cultura, manifestada e materializada por meio dos direitos culturais, que serdo analisados

neste capitulo, e das politicas culturais — objeto de analise do capitulo seguinte desta tese.

Anténio Candido, em Direito a Literatura, texto que compde a obra Varios
Escritos (2004), publicada em 1988, realiza uma importante reflexdo sobre o
reconhecimento do direito a arte — a literatura, de modo mais especifico — como parte
integrante dos direitos humanos. Aqui se propde estender tal reflexdo ao conceito mais

amplo de cultura.

Para Candido (2004, p.186) a literatura “corresponde a uma necessidade universal
que deve ser satisfeita sob pena de mutilar a personalidade, porque pelo fato de dar forma
aos sentimentos e a visdo do mundo ela nos organiza, nos liberta do caos, e portanto nos
humaniza”. Invocando a distingdo feita pelo socidlogo francés, o padre dominicano Louis-
Joseph Lebret, entre bens compressiveis e bens incompressiveis, Candido (2004) assinala
gue a arte € um bem incompressivel, ou seja, ela ndo pode ser negada a ninguém, tendo em

vista seu carater fundamental para os individuos e para a sociedade:

[...] pensar em direitos humanos tem um pressuposto: reconhecer que
aquilo que consideramos indispensavel para nés é também indispensavel
para 0 proximo. Nesse ponto as pessoas sdo frequentemente vitimas de
uma curiosa obnubilacdo. Elas afirmam que o proximo tem direito, sem
davida, a certos bens fundamentais, como casa, comida, instrucdo, saude,
coisas que ninguém bem formado admite hoje em dia que sejam
privilégio de minorias, como s&o no Brasil. Mas sera que pensam que 0
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seu semelhante pobre teria direito a ler Dostoievski ou ouvir os quartetos
de Beethovem? (CANDIDO, 2004, p.172).

Os direitos culturais tém recebido menos atencao e, consequentemente, Sa0 menos
desenvolvidos em termos de conceituacdo legal e concretizacdo do que os classicos direitos
civis, politicos, econémicos e sociais (MEYER-BISCH, 2011). Um exemplo, apontado por
Guilherme Varella (2013), demonstra bem a pouca atencdo recebida pelos direitos
culturais, dado que foi somente em 2009 que estes direitos obtiveram um monitoramento
do Conselho de Direitos Humanos das Nacgdes Unidas (ONU), por meio de uma
especialista independente®. Desse modo, a cultura foi um dos Gltimos setores a contar com

tal acompanhamento pela ONU.

Contudo, importa asseverar que a cultura é parte constitutiva essencial da dignidade
humana. Nesse sentido, “0s direitos culturais permitem o respeito a dignidade mais
profunda, a partir do reconhecimento da identidade do individuo e do aproveitamento de
todas as suas capacidades” (VARELLA, 2013, p. 58).

Por sua vez, Meyer-Bisch (2011) afirma que as viola¢BGes aos direitos culturais
atingem a integridade da identidade dos sujeitos, o que acaba impedindo o respeito a
qualquer outro direito. De tal modo, a negacdo dos direitos culturais ou a auséncia dos
recursos necessarios para a sua concretizacdo impossibilita que o sujeito, individual ou
coletivamente, viva com liberdade o seu processo permanente de identificagdo e

reconhecimento.

Dessa forma, tais direitos funcionam como ferramenta para que 0
individuo reconheca essas capacidades que possui, em consonancia com
as capacidades externas do ambiente, potencializando a apropriacdo de
recursos que vao lhe possibilitar o exercicio dos demais direitos. Direitos
estes, como salde, moradia, educagdo, que se tornardo inescapaveis caso
as capacidades dos direitos culturais ja tenham sido assimiladas e
apropriadas. Sob esta oOtica, os direitos culturais, entendidos com
“capacidades de capacidades”, possuem “um ‘efeito desencadeador’
sobre os demais direitos humanos” (MARELLA, 2013, p. 58, grifo
N0sso).

Por fim, é importante ressaltar que a cultura, por meio dos direitos culturais, esta

presente em todas as dimensdes dos direitos humanos, na medida em que se manifesta

23 Farida Shaheed foi a primeira especialista independente no campo dos direitos culturais nomeada pelo
Conselho de Direitos Humanos das Nac¢Bes Unidas (ONU), em outubro de 2009, e assumiu suas fungdes em
1° de novembro de 2009. Shaheed é reconhecida internacionalmente por suas pesquisas no Women'’s
Resource Center [Centro de Recursos para as Mulheres] e como membro do conselho do centro conhecido
pelo nome de Women Living under Muslim Laws [Mulheres que Vivem sob Leis Mugulmanas] (COELHO,
2009).
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mediante direitos garantidores da dignidade e do desenvolvimento das potencialidades

humanas. Essa ideia também sera argumentada e desenvolvida neste capitulo.

2.2. OS DIREITOS HUMANOS SAO CONQUISTAS HISTORICAS

Os direitos humanos sdo conquistas historicas promovidas pelas lutas sociais e
foram inseridos politicamente nas declaracfes de direitos e posteriormente positivados
juridicamente nas constituicbes dos Estados nacionais, transformando-se, assim, em
direitos fundamentais. Ora, cada novo bloco de direitos nasceu no bojo de processos
sociais reivindicatorios transformadores e/ou revolucionarios. Em cada etapa do percurso
historico, pressdes sociais buscam o reconhecimento de determinados bens e valores
considerados elementares a concretizacdo da vida humana com dignidade. Nesse sentido,

Norberto Bobbio (1992) afirma que os direitos do homem,

[...] por mais fundamentais que sejam, sdo direitos histéricos, ou seja,
nascidos em certas circunstancias, caracterizados por lutas em defesa de
novas liberdades contra velhos poderes, e nascidos de modo gradual, ndo
todos de uma vez e nem de uma vez por todas (BOBBIO, 1992, p.5).

Com efeito, a evolucdo dos direitos humanos vem sendo sistematizada por meio das
chamadas geragOes de direitos. Na verdade, o melhor termo seria dimensdes e n&o
geracdes, pois sd0 cumulativas e complementares — e ndo geracionalmente excludentes*.
Essa evolucdo de direitos tem origem nos movimentos de antitese ao Absolutismo, sendo a
Revolucdo Francesa (1789) e a construcdo do Estado e democracia liberais os simbolos
maiores da ruptura com Antigo Regime que imperava soberano, negando as pessoas todas

e quaisquer liberdades.

Dessa maneira, a primeira dimensdo dos direitos, conquistados por meio das
revolugdes burguesas, estipulou as liberdade do individuo diante da onipoténcia do Estado.
Sao os direitos individuais, civis e politicos, tais como: liberdade de crencga, pensamento,

opinido e expressdo. Tais direitos ndo demandam, como finalidade, uma prestacéo positiva

2% para Cancado Trindade (1997, p.390): “a fantasia nefasta das chamadas ‘geragdes de direitos’, historica e
juridicamente infundada, na medida em que alimentou uma visdo fragmentada ou atomizada dos direitos
humanos, ja se encontra devidamente desmistificada. O fendmeno que hoje testemunhamos ndo é o de
sucessdo, mas antes, de uma expansdo, cumulagdo e fortalecimento dos direitos humanos consagrados,
consoante uma visdo necessariamente integrada de todos os direitos humanos. As razdes histdrico-
ideoldgicas da compartimentalizagdo ja ha muito desapareceram. Hoje podemos ver com clareza que 0s
avancos nas liberdades publicas em tantos paises nos Ultimos anos devem necessariamente fazer-se
acompanhar ndo de retrocesso — como vem ocorrendo em numerosos paises — mas de avangos paralelos no
dominio econdémico-social”.
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ou um agir do Estado, pois, de modo geral, sdo direitos que demandam, justamente, a ndo
interferéncia estatal na vida dos individuos, e, nesse sentido, sdo direitos negativos.
Portanto, a ideia de direitos fundamentais da primeira dimensdo esta intimamente ligada a
necessidade de colocar rédeas ao poder dos governantes. Assim, conforme a equacdo de
Ana Paula Barcellos (2002, p.106):

[...] os direitos individuais sdo comumente identificados como direitos da
liberdade. Trata-se de um conjunto de direitos cuja missdo fundamental é
assegurar a pessoa uma esfera livre da intervencdo da autoridade politica
ou do Estado. Nessa linha, foram progressivamente conquistados os
direitos a liberdade de opinido, de expressdo e de reunido, a liberdade de
ser proprietario, dentre outros.

Historicamente, a construcdo do Estado Liberal, em oposicdo ao superado Estado
Absolutista, e a instalacdo de alguns direitos individuais fundamentais representaram um
grande avanco no campo da liberdade, contudo, a desigualdade social ainda era o grande
problema. Como aponta Marilena Chaui (2002), ao fazer uma analise dos direitos liberais
no ambito da democracia, 0s avancos representados por eles ndo configuraram mudancas
suficientes para a conquista de uma democracia material ou concreta. O Estado Liberal

instituiu apenas a democracia formal.

Desde a Revolugéo Francesa de 1789, essa democracia declara os direitos
universais do homem e do cidaddo, mas a sociedade esta estruturada de
tal maneira que tais direitos ndo podem existir concretamente para a
maioria da populacdo. A democracia é formal, n&o é concreta (CHAUI,
2002, p.333).

Nessa perspectiva, o individualismo liberal contribuiu na proliferacdo de alarmantes
desigualdades sociais, deixando, de um lado, uma pequena classe detentora dos meios de
producdo e das riquezas sociais, e, de outro, uma grande classe trabalhadora espoliada por
excessivas cargas de trabalho em péssimas condicdes e, ainda, com insuficientes

remuneracOes para possibilitar a manutencdo de uma vida minimamente digna.

No contexto de crise liberal e de exploragédo dos trabalhadores, ganharam destaque
as reivindicagdes sociais do movimento operario. Desse modo, o Estado — antes restrito a
abstencdes no que diz respeito as liberdades individuais — viu-se cobrado a comecar a se
manifestar, por meio de ac¢des positivas prestacionais, no sentido de superar a crise social.

Trata-se da chegada do Estado de Bem-Estar Social, ou Welfare State, com a promogéo
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dos direitos sociais, econdmicos e culturais. Tais direitos surgiram, na verdade, para conter

possiveis avancos das ideias socialistas®.

De fato, a concertacdo da socialdemocracia a0 mesmo passo que estabeleceu uma
nova e importante dimenséo de direitos, também estancou as latentes possibilidades de um
cambio social mais radical, rumo ao socialismo. O resultado foi que os direitos sociais dos
trabalhadores passaram a ser contemplados, ao lado das liberdades individuais, e o rol dos
direitos humanos fundamentais foi ampliado. Dessa forma, as organizacGes operarias
participaram do processo de ampliagdo dos direitos fundamentais, mas também
compuseram uma concertacdo social de abrandamento. Sobre o assunto, € salutar o que

expOe Boaventura de Souza Santos (2002, p.79):,

[...] por meio de sindicatos e partidos operarios, a classe operaria teve
papel central na configuracdo deste compromisso também conhecido
como social-democratico, para dar conta de que as transformages
socializantes do capitalismo do periodo (capitalismo organizado) foram
obtidas a custa da transformacéo socialista da sociedade, reivindicada
no inicio deste segundo periodo do capitalismo como a grande meta do
movimento operério. Reside nisto a integragdo social e politica do
operariado no capitalismo, lento processo de desradicalizacdo das
reivindicacOes operarias, em grande medida obtido pela crescente
participacdo das organizagdes operarias na concertagdo social.

Por meio da regulacdo da ordem econdmica, o Estado tornou-se também um agente
econémico, com o dever de interferir nesse ambito a fim de promover uma redistribuicao
das riquezas por meio das politicas sociais, amenizando, assim, a vultosa crise de
desigualdade. O objetivo da concertacdo da socialdemocracia era interferir na economia
sem, contudo, desarticular as conquistas consagradas no campo das liberdades individuais,

sobretudo o direito de propriedade privada.

Os direitos sociais, econdmicos e culturais sdo os direitos da segunda dimenséo e
foram instituidos com o chamado Estado Social, sob o signo da igualdade. Eles estdo
ligados, portanto, as prerrogativas sociais nos campos da salde, educacdo, trabalho,

seguridade, moradia, dentre outros. Destarte, com a segunda dimensao, € estruturado um

2 A revolucdo de Paris, em 1848 — quando se estabeleceram compromissos entre os empregadores e as
associacGes do movimento obreiro francés —, representou uma alternativa ao sistema gerador da grave crise
econdmica e dos desempregos em massa. A tendéncia de considerar os direitos sociais do trabalhador como
direitos fundamentais foi, nesse periodo, enfim consagrada. No mesmo ano, em 1848, foi lancado o
Manifesto do Partido Comunista, alimento ideologico elaborado por Marx e Engels, sintese do pensamento
marxista. O movimento operario na luta por igualdade e emancipagdo comegou a se articular no periodo,
nesse sentido, as consequéncias da critica marxista ao sistema vigente e a pressao operaria por direitos sociais
geraram temores no mundo ocidental liberal.
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amplo conjunto de direitos fundamentais que requerem do Estado a realizacdo de

obrigac6es positivas (prestacées) para garantir os direitos sociais®.

Com efeito, € fundamental que se faca, aqui, a seguinte consideracéo: os direitos
culturais sdo direitos complexos e estdo presentes em todas as dimensdes dos direitos
humanos fundamentais (PEDRO, 2011). Como visto, existem importantes direitos culturais
ligados as liberdades individuais da primeira dimensdo, como a liberdade de pensamento,
de criacdo e de expressdo. De tal modo, cumpre esclarecer que a expressdo “direitos
sociais, econémicos e culturais” foi consolidada pela teoria dos direitos humanos para
nomear a segunda dimenséo de direitos; porém, isso ndo significa, de forma nenhuma, que

todos os direitos culturais estejam concentrados nessa geracgao de direitos.

Uma terceira, e até mesmo uma quarta, dimensdo foram formuladas para
reconhecer os valores da fraternidade, da democracia, da paz e do desenvolvimento
sustentavel. Tais direitos destinam-se aos agrupamentos humanos e a humanidade como
um todo. Sdo direitos transindividuais, surgidos em uma sociedade altamente tecnoldgica,
preocupada com a devastacdo dos recursos naturais e com o0s incontaveis conflitos sociais
— em esséncia, todos ligados a diversidade cultural e a intolerancia diante dela. Ou seja, séo
direitos cuja finalidade é a busca da paz, de um meio ambiente em equilibrio, de uma

maior qualidade de vida e aperfeicoamento da democracia via participacéo social.

Note-se que a unidade de sentido de todas as dimensdes dos direitos fundamentais
reside no principio da dignidade da pessoa humana?’. Dessa maneira, é preciso ressaltar,
com efeito, que a dignidade humana, elevada ao status de principio norteador das relacdes
sociais, politicas e juridicas, tem como pré-requisito de existéncia a plena concretizacdo

dos direitos fundamentais, com o livre desenvolvimento das potencialidades humanas.

Como orienta Bernardo Machado (2007), embora sejam indivisiveis em seu

exercicio, os direitos humanos podem ser divididos, para fins estritamente analiticos, em:

% Contudo, como aponta Plauto Faraco de Azevedo (2000, p.92), “a experiéncia do Welfare State néo se
pode concluir nem na Europa nem na América do Norte e muito menos no Terceiro Mundo, em que se
encontram grande parte dos paises da Asia, Africa, América Central e do Sul”. Deve ser motivo de cuidadosa
reflexdo, nessa medida, a composicdo internacional resultante da vultosa crise econdmica que abalou a
economia internacional na primeira década do século XXI, alterando consideravelmente a relagdo dos
Estados com os direitos sociais. Enquanto o Brasil, por exemplo, logrou avancos sociais consideraveis, paises
com desenvolvimento mais estavel, como algumas economias europeias, desarticularam, em grande medida,
os direitos sociais prestados a populagéo.

?’Na Constituicio Federal de 1988, a dignidade da pessoa humana é apresentada logo no primeiro artigo
como um dos fundamentos do Estado Democratico de Direito, ao lado da soberania, cidadania, valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa e pluralismo politico (BRASIL, 1988).
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civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais. Nesse sentido, “enquanto os direitos civis
buscam assegurar as liberdades em relacdo ao Estado, os direitos politicos supdem o gozo
da liberdade no Estado”, ja os ‘“direitos econOmicos e sociais, ao contrario dos civis,

afirmam as liberdades por meio do Estado” (MACHADO, 2007, p.2-3).

A promulgacdo da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos pela Assembleia
Geral da Organizacdo das Naces Unidas, em Paris, em 1948, trés anos ap6s o fim da
Segunda Guerra Mundial, marcou o inicio de uma nova era no campo dos Direitos
Humanos. Em vista disso, a teoria da soberania absoluta dos Estados foi relativizada e
abriu-se espaco para o principio da primazia da protecdo do ser humano, que passou a

ocupar posicao central nas relacdes juridicas internas e internacionais.

2.3. BREVE HISTORICO DOS DIREITOS HUMANOS CULTURAIS

A concepcdo de que os direitos culturais sdo autbnomos e formam um importante
grupo de direitos humanos pode ser sustentada com base em diversos instrumentos

politicos e juridicos de &mbito internacional®

. O artigo 52 da Declaracéo Universal sobre
a Diversidade Cultural (2001) — intitulado Direitos culturais como um ambiente que
possibilita a préatica da diversidade cultural — afirma os direitos culturais como importante

grupo dos direitos humanos, que s&o universais, indivisiveis e interdependentes®.

Ora, a propria Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948) faz mencéo
direta aos direitos culturais. No artigo 22 ela se refere, de um modo mais geral, aos
direitos econémicos, sociais e culturais como indispensaveis a dignidade e ao livre

desenvolvimento da personalidade humana®. O artigo 27, por sua vez, enuncia como

%8 No plano dos Estados nacionais, de acordo com Jests Prieto de Pedro (2011), foram constituicdes da
segunda e da terceira décadas do século XX — a Constituigdo mexicana, de 1917, e a espanhola, de 1931 —
que primeiro formalizaram os direitos culturais nos seus textos.

2 «Qs direitos culturais sdo elementos integrantes dos direitos humanos, que sdo universais, indivisiveis e
interdependentes. O florescimento da diversidade criativa requer a completa implementacdo dos direitos
culturais, conforme definido no Artigo 27 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos e nos Artigos 13 e
15 do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Socais e Culturais. Portanto, todas as pessoas tém o
direito de expressar-se e de criar e disseminar seu trabalho na lingua de sua escolha, e especialmente em sua
lingua materna; todas as pessoas tém o direito a educagdo e a capacitagdo de qualidade que respeitem
plenamente sua identidade cultural; e todas as pessoas tém o direito de participar da vida cultural de sua
escolha e de conduzir suas proprias praticas culturais, sujeitas ao respeito pelos direitos humanos e pelas
liberdades fundamentais” (UNESCO, 2001).

%00 artigo 22 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos: “toda pessoa, como membro da sociedade,
tem direito a seguranca social e a realizacdo, pelo esforco nacional, pela cooperacéo internacional e de acordo
com a organizagdo e recursos de cada Estado, dos direitos econdmicos, sociais e culturais indispensaveis a
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direitos culturais a participacdo na vida cultural da comunidade e a protecdo dos direitos

morais e materiais do direito de autor. Segue abaixo o referido artigo:

1. Toda pessoa tem o direito de fazer parte livremente da vida cultural da
comunidade, de usufruir das artes e participar do progresso cientifico e
dos beneficios que dele resultem. 2. Toda pessoa tem direito a protecdo
dos interesses morais e materiais que lhe pertencam em virtude das
producdes cientificas, literarias ou artisticas da qual for autora (ONU,
1948).

Para Francisco Humberto Cunha Filho (2011, p.116), no caso do artigo 22, 0s
direitos culturais, com enfoque mais generalista, “relacionam-se a ideia de respeito aos
modus vivendi peculiares aos distintos povos destinatarios e signatarios da declaragdo”;
enguanto que, no artigo 27, os direitos culturais sdo abordados de modo mais restrito e sdo
ligados “a atividades mais especificas, cujos nicleos podem ser extraidos, com variagdes

gramaticais, do proprio texto: artes, ciéncia e literatura”.

Com efeito, os direitos culturais do artigo 27 da Declaragdo Universal foram
detalhados por meio do Pacto dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966), que,
no artigo 15%, apresenta uma lista de direitos culturais: a) participar da vida cultural; b)
usufruir dos beneficios do progresso cientifico e de suas aplicacOes; e c) beneficiar-se da
protecdo dos interesses morais e materiais que lhe pertencam em virtude das producgdes
cientificas, literarias ou artisticas da qual for autor. O mesmo artigo apresenta, ainda,

compromissos assumidos pelos Estados Partes para a garantia do exercicio dos direitos.

Nesse mesmo ano de 1966 a Declaracdo da UNESCO sobre os Principios de
Cooperacdo Cultural Internacional ampliou os fundamentos dos pactos® e tornou-se o

“primeiro instrumento do aparato institucional da ONU especifico para a cultura”

sua dignidade e ao livre desenvolvimento da sua personalidade” (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 1948).

1 Em relagdo ao artigo 15 do Pacto dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais: “1. Os Estados Partes
reconhecem no presente Pacto o direito de toda pessoa a: a) Participar da vida cultural; b) Usufruir dos
beneficios do progresso cientifico e de suas aplicacdes; ¢) Beneficiar-se da prote¢do dos interesses morais e
materiais que lhe pertencam em virtude das producdes cientificas, literarias ou artisticas da qual for autora. 2.
Entre as medidas que os Estados Partes do presente Pacto deverdo adotar para garantir o pleno exercicio
deste direito, estardo aquelas necessarias a conservacdo, ao desenvolvimento e a difusdo da ciéncia e da
cultura. 3. Os Estados Partes do presente Pacto se comprometem a respeitar a indispensavel liberdade para a
pesquisa cientifica e para a atividade criadora. 4. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem os
beneficios que derivam do fomento e desenvolvimento da cooperacdo e das relagBes internacionais em
questdes cientificas e culturais” (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1966).

%2 pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos e Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais.
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(VARELLA, 2013, p. 80). Tal declaracédo afirma a importancia da ampla difuséo da cultura

de todos os povos e incentiva o intercdmbio e a ajuda mutua entre 0s paises.

O Pacto de S&o José da Costa Rica foi o diploma seguinte na ordem de
reconhecimento internacional dos direitos culturais. De 1969, é resultado
da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, de carater
continental, e ratifica os principios dos documentos anteriores,
especialmente de livre expressdo cultural. Seu Protocolo Adicional, de
1988, objetivou reforgar a concretizagdo dos direitos culturais,
especialmente no que toca ao acesso a cultura e a participacdo na vida
cultural (VARELLA, 2013, p. 80).

Como visto, a primeira dimensdo dos direitos humanos consagrou as liberdades
individuais e, por sua vez, os direitos culturais estdo presentes nessa dimensao por meio da
liberdade de criacdo e expressdo cultural. De acordo com Varella (2013, p.71), € do direito
fundamental de liberdade de criacdo cultural que surgem os direitos autorais, posto que
“tais direitos possuem a finalidade de proteger os frutos da criacdo intelectual e artistica,
possuindo uma dimens&o moral, de reconhecimento do autor, e uma dimenséo patrimonial,

de garantia de provisdes econdmicas resultantes das obras”.

Com isso, pode-se afirmar que, pelo menos cronologicamente, o primeiro direito
cultural reconhecido no plano internacional foi o direito autoral. Esse direito foi
conquistado nos processos revolucionarios burgueses da Inglaterra (1688), Estados Unidos
(1776) e Franca (1789), dos quais resultaram atos legais de reconhecimento da criacdo
intelectual e artistica como a mais legitima e pessoal das propriedades (MACHADO,
2007).

Tendo como contexto a construgdo dos Estados de ideologia socialdemocrata, 0
movimento operario conquistou, no bojo das suas lutas por igualdade, o direito a
participacdo na vida cultural. De fato, o sentido desse direito era (e ainda €) a
universalizacdo do acesso aos bens culturais, restritos, historicamente, as classes
privilegiadas, e seu objetivo era, desde o inicio, o de ampliar os beneficiarios das acoes
culturais promovidas pelo Estado, indo além dos artistas e intelectuais envolvidos, para

beneficiar toda a classe trabalhadora com politicas de acesso a cultura.

Nessa medida, a partir da representativa década de 1960, a responsabilidade liberal
dos Estados nacionais — de ndo interferéncia na liberdade dos individuos — foi extrapolada
e 0S governos passaram a ter responsabilidades sociais, econdmicas e culturais. O Pacto
Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (1966) é um importante marco

dessa mudanca na forma de responsabilidade e compromisso dos Estados Partes do pacto
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com os direitos culturais. E a segunda dimens&o dos direitos humanos culturais da qual,

aqui, busca-se destacar o direito de acesso a cultura®.

Assim, 0 acesso € um elemento indispensavel para o exercicio de qualquer direito
cultural, envolvendo “oportunidades, opgoes, alternativas e escolhas. [...] Construir acesso
estd relacionado a tornar possivel, facilitar e deixar acontecer” (DONDERS;
LAAKSONEN, 2011, p.50). O acesso, nesse sentido, € uma precondicdo para a
participacdo, e esta é indispensavel para garantir o exercicio dos direitos humanos e da

cidadania cultural.

De acordo com Donders e Laaksonen (2011, p.100-101), “o direito de participar da
vida cultural € um dos direitos culturais mais notorios, refletindo por exceléncia a relacdo
entre os direitos humanos, a cultura e o desenvolvimento”. Esse direito esta inserido em
diversos instrumentos universais de direitos humanos®*; dessa forma, dentro do prisma da
cidadania, a vida cultural deve ser compreendida para além das artes e da literatura,
contemplando todos os modos de vida, com seus significados, valores e manifestacoes.

Com efeito, a participacdo tem duas perspectivas, uma passiva e outra ativa. Na
passiva, trata-se de “ter acesso a vida cultural e usufruir de seus beneficios sem nenhuma
forma de discriminacdo”, ou seja, “ter acesso a informagoes a respeito da vida cultural” e
ter o direito de “que a vida cultural seja protegida e preservada, em especial seu patrimonio
cultural e artistico” (DONDERS; LAAKSONEN, 2011, p.100-101). Por outro lado,
participar da vida cultural na perspectiva ativa implica a liberdade de “escolher e de mudar
uma afiliacdo cultural e de contribuir livremente para a vida cultural e seu
desenvolvimento por meio de atividades criativas ou outras”, o que remete ao “direito de
participar do processo de tomada de decisdo no que estiver relacionado a vida cultural”

(DONDERS; LAAKSONEN, 2011, p.100-101).

A Recomendacdo sobre a Participacdo dos Povos na Vida Cultural (1976), da

UNESCO, definiu de forma precisa as duas dimensdes da participagdo na vida cultural: a

8 «“Devido a essa importancia, o direito de acesso a cultura, ou apenas ‘direito a cultura’, como espécie, nao
raramente ¢ confundido com o género ‘direitos culturais’, como se assimilasse toda a variedade existente de
suas categorias ou dimensdes” (VARELLA, 2013, p. 85).

% Artigo 27 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948), Artigo 15 do Pacto Internacional dos
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (1966), Artigo 5 da Convencéo Internacional sobre a Eliminacéo de
Todas as Formas de Discriminagdo Racial (1965), Artigo 13 da Convengéo Internacional sobre a Eliminagéo
de Todas as Formas de Discriminacdo Contra a Mulher (1979), Artigo 31 da Convencéo Internacional sobre
os Direitos das Criangas (1981), Artigo 43 da Convencgdo Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de
Todos os Trabalhadores Migrantes e Membros de Suas Familias (1990), e Artigo 30 da Convengao
Internacional Sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (2006).
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dimensdo passiva, compreendida como direito a fruicdo e a dimenséo ativa, que pode ser
traduzida como o direito a criagdo. A dimensdo passiva aponta para 0 acesso a cultura por
meio das “instituigdes e servigos publicos, como museus, bibliotecas, centros culturais,
cinematecas, salas de espetaculos e demais aparelhos” (VARELLA, 2013, p. 73). Ja a
dimensdo ativa reclama como direito de todos o0 acesso aos meios materiais necessarios

para a producdo e difusdo das proprias manifestacoes e expressdes culturais.

Ja a Recomendacéo sobre o Status do Artista (1980) conclama os Estados para que
criem e sustentem ‘“ndo apenas um clima de encorajamento a liberdade de expressao
artistica, mas também as condi¢des materiais que facilitem o aparecimento de talentos
criativos” (MACHADO, 2007, p.6-7). A ideia foi cristalizada na Declara¢do do México
sobre Politicas Culturais (1982) como uma importante percepcdo sobre os direitos
culturais, posto que estabeleceu uma ampliacdo desses direitos: indo das prerrogativas de
recepcdo dos conteudos culturais para o acesso de todos aos meios de producdo e difusdo
da propria subjetividade. Essa é a ideia de democracia cultural, que cria o dever do Estado
em prover condicdes materiais para que todos possam ser considerados atores dos

processos culturais e sujeitos de direitos culturais.

A Declaragdo do México ainda estimulou a participacdo social nos processos de
tomada de decisdo sobre a vida cultural da comunidade — leia-se, aqui, politica cultural —,
recomendando a multiplicacao das “ocasides de dialogo entre a populagdo e os organismos
culturais”, por meio de “instdncias e mecanismos de participacdo nas decisdes, tais como:
conselhos, comissdes, audiéncias publicas, ouvidorias, plebiscitos e referendos”
(MACHADO, 2007, p.7, grifo nosso). Com esse direito cultural, busca-se garantir a
participacdo de todos na definicdo das politicas culturais.

A Conferéncia Mundial sobre as Politicas Culturais (Mundiacult), em
1982, foi decisiva para reconhecer a relagdo necessaria entre cultura e
desenvolvimento. Das discussbes ali travadas, surgiu a Declaracdo do
México sobre as Politicas Culturais, que desenvolve a vertente mais
participativa dos direitos culturais, atrelada as possibilidades de atuagdo
dos individuos nas instancias de tomada de decisdes acerca da vida
cultural, tais como as a¢des, programas e politicas culturais (VARELLA,
2013, p.80).

Da Declaracdo de Istambul, de 2002, decorreu a Convencdo para Salvaguarda do
Patrimdnio Imaterial, de 2003. Foi 0 momento de consagragdo politica e juridica das

manifestacdes culturais imateriais como patriménios dignos de protecéo estatal.
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A Declaragdo de Istambul estabeleceu pardmetros para desenvolver os
direitos culturais relacionados ao patriménio imaterial, com a delimitagdo
de um conceito instrumental que engloba praticas, saberes e
representacbes como fontes de identidade cultural de um povo, cuja
protecdo juridica deve ser assegurada pelos ordenamentos nacionais. As
bases dessa protecéo, a definicdo especifica de patrimdnio imaterial e 0s
deveres do Estado nessa seara sdo elencados na Convencdo para
Salvaguarda do Patrimdnio Cultural Imaterial (VARELLA, 2013, p. 81).

Em relacdo aos direitos culturais relativos a diversidade cultural, nota-se que a
Declaracdo Universal sobre a Diversidade Cultural de 2001 e a Convencdo sobre a
Protecéo e Promocao da Diversidade das Expressdes Culturais de 2005 foram analisadas
no Capitulo | desta tese (Cf. tépico 1.2.2. A diversidade cultural no &mbito da UNESCO).

Os instrumentos legais de ambito internacional ndo delimitam o alcance dos
direitos culturais em um rol taxativo, o que torna dificil a identificacdo e operacionalizacao
de tais direitos. Segundo Yvonne Donders (2011), a dificuldade em determinar a
abrangéncia dos direitos culturais fundamenta-se, principalmente, na complexidade de
conceituar cultura. Isso porgue, ndo existindo uma definicdo clara, diferentes listas podem
ser organizadas, contendo disposi¢cdes de documentos internacionais, com potenciais a

serem reconhecidas como direitos culturais.

Como lembra Alfons Martinell Sempere (2011), a UNESCO e o Conselho da
Europa encomendaram ao Institut Interdisciplinaire d’Ethique et des Droits do 1’'Homme
(IIEDH), da Universidade de Friburgo, na Suica, uma declaracdo especifica sobre o0s
direitos culturais. Contudo, o documento®, que foi redigido em 1998 e atualizado em 2007
pelo Grupo de Friburgo, ndo chegou a obter aprovagdo dos organismos que promoveram a
iniciativa. Um acordo internacional “para todos os cidaddos, sobre os direitos culturais tem
grandes dificuldades de aceitacdo na agenda dos organismos multilaterais, pela omissédo
dos governos nacionais em assumir um compromisso legal no ambito internacional sobre a
questio” (SEMPERE, 2011, p.62).

O Informe da Comissdo Mundial de Cultura e Desenvolvimento, denominado
Nossa Diversidade Criativa (1996), ressaltou a urgéncia de se organizar um inventario dos
direitos culturais, tendo em vista que eles foram formulados de maneira fragmentada e
estdo dispersos em varios instrumentos internacionais sobre direitos humanos. Perante tal

situacdo, ndo existe consenso sobre quais seriam, com exatiddo, os direitos culturais na

35 O documento pode ser encontrado em: http://www.unifr.ch/iiedh/fr/publications/declaration-de-
fribourg/lis-te-des-declarations-online. Acessado em: 25/Mai./2013.


http://www.unifr.ch/iiedh/fr/publications/
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perspectiva dos direitos humanos. Ora, o plano de acdo para a aplicacdo da Declaragdo
Universal da UNESCO sobre a Diversidade Cultural aponta, como compromisso dos
Estados Membros, “avangar na compreensdo e clarificagdo do contetido dos direitos

culturais, enquanto parte integrante dos direitos humanos” (UNESCO, 2001).

Para Cunha Filho (2011), os direitos culturais pressupdem e requerem uma
especificacdo organizada, ndo em um rol, mas em categorias de direitos relacionados com
a cultura, compreendida com base em nucleos concretos formadores de sua substancia —
como as artes, a memdaria coletiva e o fluxo dos saberes, fazeres e viveres. Desse modo,
Cunha (2011) defende o uso de grandes categorias para os direitos culturais em vez da
tentativa de elaborar um rol exaustivo com todas as possibilidades de direitos culturais.

Segundo o autor:

H& algumas tentativas de elaborar o rol exaustivo dos direitos culturais,
cujo bom intuito, certamente, é o de facilitar e fazer conhecer 0os mesmos.
Contudo, em temos cientificos, esse tipo de empreitada corresponde a um
modelo antigo de observar a realidade, quando a dindmica da vida social
era bem menos célere e pouco afetada por novidades, 0 que permitia
audécias simplificadoras (CUNHA FILHO, 2011, p.123).

Por sua vez, Bernardo Novais da Mata Machado (2011), por meio de uma sintese
de diversos instrumentos juridicos do direito internacional dos direitos humanos®®, propde

a seguinte relacao dos direitos culturais:

[...] direito a identidade e a diversidade cultural (ou direito a memoria
ou, ainda direito a protecdo do patriménio cultural); direito a
participacdo na vida cultural (que inclui os direitos a livre criagdo, ao
livre acesso, a livre difuséo e a livre participagdo nas decisdes de politica
cultural); direito autoral; e direito dever de cooperacdo cultural
internacional (ou direito ao intercambio cultural)®’ (MACHADO, 2011,
p.106, grifo nosso).

% Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948); Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais (1966); Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (1966); Convengdo Universal sobre
Direito de Autor (1952); Convenc¢do sobre a Protecdo dos Bens Culturais em caso de Conflito Armado
(1954); Declaracdo dos Principios da Cooperacao Cultural Internacional (1966); Convencgéo sobre a Protecdo
do Patriménio Mundial, Cultural e Natural (1972); Recomendacdo sobre a Participacdo dos Povos na Vida
Cultural (1976); Recomendagdo sobre o Status do Artista (1980); Declaragdo do México sobre Politicas
Culturais (1982); Recomendacdo sobre a Salvaguarda da Cultura Tradicional e Popular (1989); Informe da
Comissdo Mundial de Cultura e Desenvolvimento (“Nossa Diversidade Criativa”) (1996); Declaragdo
Universal sobre a Diversidade Cultural (2001) e Convencéo sobre a Prote¢o e Promocéo da Diversidade das
Expressdes Culturais (2005) (MACHADO, 2011, p.106).

%7 Essa relagdo de direitos culturais é adotada pelo Ministério da Cultura, que fez uso da listagem no texto
base de preparagcdo e convocacdo da Il Conferencia Nacional de Cultura (2009), redigido por Bernardo
Machado, e que, possivelmente, figurard no decreto regulamentador do Sistema Nacional de Cultura.
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Assim, diante do analisado até aqui neste capitulo, pode-se afirmar que, para
cumprir seu papel na concretizacgdo dos direitos humanos culturais, o Estado deve garantir,

ao menos:
a) liberdade de criacdo e expressdo cultural;
b) direitos autorais;
c) acesso as manifestacfes culturais, a informacao, ao conhecimento;

d) acesso aos meios de producdo (criacdo) e difusdo (circulacdo), com as condicbes

materiais necessarias para o livre exercicio das proprias praticas culturais;

e) preservacdo e promocdo da diversidade das manifestacGes culturais como

patrimonio da humanidade;
f) participacdo social na construcdo das politicas publicas de cultura;
g) afirmacdo das identidades e fomento ao didlogo intercultural.

E fundamental argumentar, ainda, que o caréater transversal da cultura revela uma
importante dimenséo cultural nos direitos humanos de um modo geral. O fato da cultura
estar presente em todos os ambitos da vida humana obriga, assim, que esta seja
considerada uma dimensdo cultural em todos os direitos humanos fundamentais (PEDRO,
2011)*®. Portanto, a dimenséo cultural ndo esta presente somente nos direitos culturais

stricto sensu, mas envolve todos os direitos humanos.

Em resumo, enquanto os direitos culturais s&o uma categoria dos direitos
humanos que tém a cultura como nucleo concreto e substantivo, 0s
direitos humanos com dimenséo cultural sdo direitos de todas as demais
categorias, que ndo a da cultura, com nucleos essenciais advindos das
demais areas (sociais, econdmicos, politicos), mas cujo exercicio passa
por aspectos culturais e traz importantes implicagcdes no campo da cultura
(VARELLA, 2013, p.89).

% Diversos 6rgdos internacionais ja reconheceram a importancia da dimensdo cultural nas disposicdes de
direitos humanos: “O Tribunal Europeu dos Direitos Humanos determinou, por exemplo, que o direito a
liberdade de associacdo, conforme incorporado no Artigo 11 da Convencdo Europeia de Direitos Humanos,
também protege as organizac¢des culturais. O Tribunal Europeu também reconhece a dimensdo cultural do
direito ao respeito pela vida privada (Artigo 8° da Convencdo Europeia), ao declarar que viver em caravana
faz parte do modo tradicional de vida dos ciganos, que esta, em principio, protegido por essa disposi¢do. A
Comissdo Interamericana de Direitos Humanos ja fez varias recomendacOes sobre os povos indigenas e a
prote¢do de sua cultura em relagdo ao direito a sadde. O Tribunal Interamericano de Direitos Humanos
determinou que o direito a propriedade apresenta uma dimensdo coletiva que tem de ser respeitada pelos
Estados em conformidade com os costumes indigenas” (DONDERS, 2011, p.12).
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2.4. OS DIREITOS CULTURAIS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

As histoéricas declaragdes de direitos “sdo uma espécie de farol para a producao das
normas juridicas nos paises que formam a comunidade internacional” (CUNHA FILHO,
2011, p.116). Em virtude da efervescéncia da cultura na pauta politica da protecao
internacional, os direitos culturais, internamente, também ganharam notoriedade,
sobretudo, no decorrer do processo politico de redemocratizacdo do Brasil. Quando os
direitos humanos culturais declarados internacionalmente sdo reconhecidos e positivados
nas constituicdes dos Estados nacionais, passam a ser considerados direitos fundamentais

culturais.

Com o intuito de reconhecer, a0 menos formalmente, a cultura como direito
humano fundamental, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) consagrou os direitos
culturais, positivando-os em uma se¢éo especifica nos artigos 215 e 216. Entretanto, a ideia
constitucional de cultura e dos direitos culturais vai alem dos artigos 215 e 216 e permeia
todo o texto da CF/88. De fato, pode-se dizer que a constituicdo brasileira € generosa no
tratamento da cultura: “isso fica evidente no fato de que em todos os seus titulos hd alguma
ou até mesmo farta disciplina juridica sobre o assunto. Poderia, por isso, ser chamada de
‘Constituicao cultural’” (CUNHA FILHO, 2011, p.119).

No paragrafo Unico do artigo 4° da Constituicdo brasileira — que apresenta 0s
principios que regem as relacGes internacionais —, o termo cultural aparece pela primeira
vez no texto constitucional: “A Republica Federativa do Brasil buscara a integragao

econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina” (BRASIL, 1988).

O sentido de cultura esta presente em diversos incisos do artigo 5° da Constituicao
Federal, em que sdo enumerados os direitos e deveres individuais e coletivos. O artigo 5°
assegura, por exemplo, a liberdade de expressdo, no inciso IX — “¢ livre a expressdo da
atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicacdo, independentemente de censura
ou licenga” —, e a garantia dos direitos autorais no inciso XXVII — “aos autores pertence o
direito exclusivo de utilizacdo, publicacdo ou reproducdo de suas obras, transmissivel aos
herdeiros pelo tempo que a lei fixar” (BRASIL, 1988). Os direitos fundamentais culturais
ligados as liberdades também estdo previstos no artigo 215 e nos paragrafos 2° e 3° do

artigo 220 da Constituicéo.

A cultura também esta presente no artigo 210, que fixa os conteudos minimos para

o ensino fundamental — “formacdo bésica comum e respeito aos valores culturais e
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artisticos, nacionais e regionais” (BRASIL, 1988) — e no artigo 221, que trata dos
principios que a programacdo das emissoras de radio e televisdo deveria atender —

“finalidades educativas, artisticas, culturais e informativas” (CF/88, art. 221, I).

O caput do artigo 215 faz referéncia direta e textual aos direitos culturais: “O
Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais” (BRASIL, 1988). O artigo
215 da CF/88 evidencia por meio de seu Iéxico substancial — acesso, apoio, incentivo,
valorizacéo e difusdo — os compromissos e deveres assumidos pelo Estado ao garantir a
todos o pleno exercicio dos direitos culturais (CUNHA FILHO, 2011). A Emenda
Constitucional (EC) n° 48, de 2005, incluiu o paragrafo 3° ao artigo 215, prevendo a
criacdo do Plano Nacional de Cultura (PNC) por meio de lei — a EC 48/2005 voltara a ser

analisada no Capitulo V.

De um modo geral, conforme constata Machado (2011), ao longo da Constituicdo
Federal, as palavras cultura e cultural sdo utilizadas no sentido de campo das atividades
intelectuais e artisticas — como, por exemplo, no inciso I do artigo 216: “as formas de
expressdo” e também no sentido de modos de vida dos grupos formadores da sociedade
brasileira — como, por exemplo, no inciso II do art. 216: “os modos de criar, fazer e viver”
(BRASIL 1988). Ou seja, o texto constitucional reconhece os dois sentidos de cultura, o
ampliado e o restrito.

O artigo 216 destaca a importancia do patrimonio cultural brasileiro, composto de

bens de natureza material e imaterial®®

. De acordo com o referido artigo da Constituicdo
Federal de 1988, a protecao juridica do patrimdnio cultural é realizada pelo poder publico,
com a ajuda da comunidade, por meio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento,
desapropriacdo, dentre outras formas de acautelamento e preservacdo. Nota-se que s&o

“mecanismos administrativos que necessariamente atingem e vinculam particulares,

% Materiais seriam prédios, monumentos, conjuntos urbanos, artefatos, obras de arte, entre outros. Ja o0s
imateriais sdo aqueles cuja existéncia depende da continua a¢do humana, ou seja, 0 conjunto das praticas,
representacdes, expressdes, conhecimentos e técnicas (IPAC, 2014). O patrimdnio material protegido pelo
Instituto de Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN), com base em legislacdes especificas é
composto por um conjunto de bens culturais classificados segundo sua natureza nos quatro Livros do Tombo:
arqueoldgico, paisagistico e etnografico; historico; belas artes; e das artes aplicadas. Eles estdo divididos em
bens imdveis como 0s ndcleos urbanos, sitios arqueolégicos e paisagisticos e bens individuais; e moéveis
como colegdes arqueoldgicas, acervos museolégicos, documentais, bibliograficos, arquivisticos,
videogréficos, fotograficos e cinematograficos (INSTITUTO DE PATRIMONIO HISTORICO E
ARTISTICO NACIONAL, 2014). A Convengdo da UNESCO para a Salvaguarda do Patrimdnio Cultural
Imaterial, ratificada pelo Brasil em margo de 2006, define como Patriménio Cultural Imaterial “as praticas,
representacdes, expressdes, conhecimentos e técnicas — com os instrumentos, objetos, artefatos e lugares
culturais que lhes sdo associados - que as comunidades, os grupos e, em alguns casos os individuos,
reconhecem como parte integrante de seu patrimonio cultural” (UNESCO, 2003).


http://www.iphan.gov.br/baixaFcdAnexo.do?id=4718
http://www.iphan.gov.br/baixaFcdAnexo.do?id=4718
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restringindo inclusive direitos reais legitimos, como o direito a propriedade, e impondo-

lhes deveres de vigilancia, conservagado e outras obrigagdes” (VARELLA, 2013, p.73).

Sobre a protecdo e promocdo das identidades e da diversidade cultural, é
interessante notar que a Constituicdo Federal de 1988 dedica atencdo a protecdo dos
diferentes grupos formadores da sociedade brasileira; mas, ao especificar, no paragrafo 1°
do artigo 215, as manifestacGes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, de
acordo com Machado (2011), o Poder Constituinte demonstra preocupacao especial com a
reparacao historica das injusticas sofridas por esses grupos sociais. Também é salutar que
se pontue a grande influéncia exercida pelos instrumentos protetivos internacionais no

tratamento da diversidade cultural na legislagdo patria.

E, por fim, o art. 216-A da Constitui¢do brasileira, incluido na constituicdo pela
Emenda Constitucional (EC) n° 7 de 2012, trata do Sistema Nacional de Cultura (SNC),
que institui “um processo de gestdo e promog¢do conjunta de politicas publicas de cultura,
democréticas e permanentes, pactuadas entre os entes da Federagdo e a sociedade, tendo
por objetivo promover o desenvolvimento humano, social e econdmico com pleno
exercicio dos direitos culturais” (BRASIL, 1988). O conjunto dos marcos legais,
constitucionais e infraconstitucionais, que compdem e estruturam o SNC serd

detalhadamente analisado no Capitulo V deste trabalho.

Por ora, basta atentar para outros artigos que ndo foram mencionados, mas que
tratam, também, da cultura ao longo do texto constitucional, tanto no sentido restrito como
no amplo. Podem ser relacionados os artigos 5°, XXVIII e LXXIII; 23, V; 24, VII; 30, IX;
220, 8§ 2° e § 3% 219; 227; 231; dentre outros. Ademais, a cultura foi tratada na
Constituicdo Federal levando-se em conta sua transversalidade tematica. Uma pluralidade
multifacetada de direitos e garantias da lei maior sdo, portanto, irrigadas pela
subjetividade, inventividade e ancestralidade da cultura. Desse modo, pode-se afirmar que

a cultura @ componente estrutural e estruturante da Constituicdo (MACHADO, 2011).

Contudo, o texto da Constituicdo Federal também n&o apresentou um rol que
explicitasse quais sdo os direitos culturais, deixando o mesmo vacuo dos marcos
normativos internacionais. Entdo, para fins analiticos, s6 é possivel buscar na doutrina e na
jurisprudéncia algumas definicbes sobre o assunto. Segundo a interpretacdo do
constitucionalista José Afonso da Silva (2001, p. 52), os direitos culturais reconhecidos
pela CF/88 sdo:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc71.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc71.htm
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[...] (&) liberdade de expressdo da atividade intelectual, artistica,
cientifica; (b) direito de criacdo cultural, compreendidas as criacfes
artisticas, cientificas e tecnologicas; (c) direito de acesso as fontes da
cultura nacional; (d) direito de difusdo das manifestagfes culturais; (e)
direito de protecdo as manifestacGes das culturas populares, indigenas e
afro-brasileiras e de outros grupos participantes do processo civilizatério
nacional; (f) direito-dever estatal de formacdo do patriménio cultural
brasileiro e de protecdo dos bens de cultura — que, assim, ficam sujeitos a
um regime juridico especial, como forma de propriedade de interesse
publico. Tais direitos decorrem das normas dos 5°, IX, 215 e 216.

2.5. A CULTURA NA PERSPECTIVA DA CIDADANIA CULTURAL DE MARILENA CHAUI

Em que pese a importdncia de experiéncias anteriores na area das politicas
culturais*, a gestdo da filésofa Marilena Chaui na Secretaria Municipal de Cultura da
Prefeitura de Sdo Paulo (1989-1992), durante o governo da prefeita Luiza Erundina, foi, no
Brasil, um momento paradigmético do reconhecimento da cultura no ambito dos direitos
humanos. A politica cultural da gestdo, intitulada Cidadania Cultural, foi definida por
Chaui (2006, p.67), da seguinte maneira: “a cultura como direito dos cidaddos e como

trabalho de criagao”.

Ora, a politica de Cidadania Cultural foi claramente pautada pelo objetivo de
garantir a concretizacdo dos direitos culturais na realidade dos cidaddos que viviam na
cidade de Sdo Paulo. Naquele momento, a cultura foi tratada sob o ponto de vista da
democracia (CHAUI, 2006). Vale analisar essa experiéncia, pois representa um importante
momento histérico na adocdo da concepg¢do cidadd da cultura na elaboragdo e execucao

das politicas culturais.

De acordo com Valmir de Souza (2012), o projeto de Chaui procurou ampliar a
ideia de cultura, ultrapassando a limitacdo conceitual que a identifica com as artes classicas
e eruditas, contemplando as varias outras dimensdes da sociedade, em um processo de
abrangéncia e apropriacéo criativa da realidade social. Essa amplia¢do conceitual pode ser
teoricamente relacionada a concepcdo de cultura comum de Raymond Williams, ja

analisada anteriormente nesta tese.

“ Entre 1935 e 1938, o0 escritor Mario de Andrade esteve & frente do Departamento de Cultura e Recreagio
da cidade de S&o Paulo e promoveu a institucionalizagdo de politicas pablicas de cultura em diversos setores,
ocupando um espago politico inédito e servindo de referéncia nacional. O Departamento de Cultura e
Recreacdo de Sdo Paulo foi criado pelo Decreto 861 e publicado no Diario Oficial do Municipio de Séo
Paulo de 30 de maio de 1935.
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Chaui (2006, p.71) defendeu a ideia de que a politica cultural de um 6rgdo publico
va além do campo classico, definido no século XVIII, da cultura identificada com a esfera
das belas artes, e adote, por conseguinte, uma definicdo mais alargada da cultura, que
considere seu miolo antropoldgico de “elaboracao coletiva e socialmente diferenciada de
simbolos, valores, ideias, objetos, praticas e comportamentos pelos quais uma sociedade,
internamente dividida e sob a hegemonia de uma classe social, define para si mesma as
relagdes com o espago, o tempo, a natureza e os humanos”. Conceber a cultura do ponto de
vista da cidadania cultural significa, assim, compreender a importancia de duas

dimensodes:

[...] a cultura como um direito do cidad&o e, em particular, como direito a
criacdo desse direito por todos aqueles que tém sido sistematica e
deliberadamente excluidos do direito a cultura neste pais: 0s
trabalhadores tidos como incompetentes sociais, submetidos a condicao
de receptores de ideias, ordens, normas, valores e praticas cuja origem,
cujo sentido e cuja finalidade Ihes escapam. Mas esta Secretaria também
dedicard seus esforcos para promover o direito a cultura daqueles
criadores cujo trabalho experimental nas artes, nas técnicas, nas ciéncias
e nas praticas socioculturais tem sido bloqueado, impedido, censurado e
n&o reconhecido pelos poderes estabelecidos (CHAUI, 2006, p.72).

No entanto, Marilena Chaui ndo permitiu que a concep¢do ampliada de cultura
representasse vagueza conceitual ou fosse razdo para um esvaziamento das acOes praticas
da Secretaria. Pelo contrario, para evitar tais resultados indesejados, apresentou uma
relagdo de conteidos do direito a cultura para o &mbito da sua administragdo. O objetivo
foi o de tornar os nucleos de contetdo dos direitos culturais aptos administrativamente para
serem objetos das politicas publicas adotadas pelo poder publico municipal do periodo

analisado.

Por direito a cultura a Secretaria de Cultura de Sdo Paulo entenderd: - o
direito de produzir cultura, seja pela aproximacdo dos meios culturais
existentes, seja pela invengdo de novos significados culturais; - o direito
de participar das decisGes quanto ao fazer cultural; - o direito de usufruir
dos bens da cultura, criando locais e condicGes e acesso aos bens culturais
para a populacdo; - o direito de estar informado sobre o0s servigos
culturais e sobre a possibilidade de deles participar ou usufruir; - o direito
a formacéo cultural e artistica publica e gratuita nas Escolas e Oficinas de
Cultura do municipio; - o direito & experimentacéo e & invengdo do novo
nas artes e nas humanidades; - o direito a espacos para a reflexdo, debate
e critica; - o direito & informag&o e a comunicacdo (CHAUI, 2006, p.71).

De acordo com Souza (2012), houve um entrave burocrético na efetivacdo da ideia
alargada de cultura, sendo necessaria, inclusive, uma reformulacdo juridica da nogéo de

cultura. Somente assim, por exemplo, seria possivel a contratagdo de profissionais que
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realizariam oficinas de culindria em uma das Casas de Cultura de Sao Paulo. Isso porque,
segundo Chaui (2006 p.80), a lei que criou a Secretaria Municipal de Cultura “restringia as
atividades culturais ao campo das belas-artes e, por conseguinte, tudo quanto ndo
pertencesse ao escopo dessas ultimas nao seria administrativa e legalmente cultural”. Desse
modo, em 1991, o campo funcional da Secretaria Municipal de Cultura de Sdo Paulo foi
modificado por meio de um decreto municipal da prefeita Luiza Erundina, redefinindo o

conceito de cultura e ampliando, juridicamente, o espaco de atuacdo do 6rgdo municipal:

Pelo decreto, “considerando-se que a cultura foi atribuido o carater de
direito acessivel a todos os brasileiros; considerando-se que a cultura
engloba todas as formas de expressdo e manifestagdo cultural”, ficou
estabelecido que: “considera-se atividade de natureza artistica e cultural
tudo o que deriva da atividade humana, como resultado de sua criagéo
intelectual, sob todas as formas de expressdo” e que “a Secretaria
Municipal de Cultura devera apoiar e incentivar a valorizacao e difusdo
das manifestacOes cultuais e oferecer condi¢Ges a populacéo para acesso
aos bens culturais” (CHAUI, 2006, p.80).

2.6. CULTURA COMO ABRANGENCIA: A TRIDIMENSIONALIDADE PROPOSTA POR

GILBERTO GIL

No inicio de sua gestdo no Ministério da Cultura (MINC), no primeiro governo do
presidente Lula (2003-2006), Gilberto Passos Gil Moreira, quando perguntado sobre as
diretrizes que iriam pautar a politica cultural de sua gestdo, respondia: a abrangéncia. Este
critério fundamentou a concepcdo de cultura abrangente adotada desde entdo pelo

Ministério, que compreende a cultura em trés dimensdes: simbodlica, cidada e econdmica.

Como afirma Célio Turino (2009), nessa acepcao triade, cultura ndo € sinébnimo de
belas artes, refinamento, eventos isolados ou mercadoria, quer dizer, ela ndo € um mero
negdcio. Na verdade, ela assume uma postura conceitual abrangente, como cultura presente
em tudo e em todos. Conforme frisou Gil (2013), em diversos pronunciamentos publicos
enquanto ministro, a palavra cultura, para as acdes do MINC na sua gestédo, estava sendo
empregada na acepgdo ampla, portanto, além do ambito restritivo das concepgdes artisticas

e académicas.

O sentido de cultura seria empregado, com efeito, significando toda a diversidade
dos atos, gestos e desejos criativos do povo brasileiro. Em pronunciamento feito na
Comissdo de Educacéo, Cultura e Desporto da Camara dos Deputados, em 14 de maio de

2003, Gil expds aos parlamentares a concep¢do adotada pelo novo MINC:
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[...] como disse no meu discurso de posse, quando falamos de cultura,
estamos empregando a palavra em sua acep¢do plena, em seu sentido
antropolégico. Cultura como a dimensao simbolica da existéncia social
brasileira. Cultura como o conjunto dindmico de todos os atos criativos
de nosso povo. Como tudo aquilo que, no uso de qualquer coisa, se
manifesta para além do mero valor de uso. Como aquilo que, em cada
objeto que um brasileiro produz, transcende o aspecto meramente
técnico. Cultura como usina de simbolos de cada comunidade e de toda a
nacdo. Como eixo construtor de nossa identidade. Como espaco de
realizagdo da cidadania. Cultura como sintese do Brasil (GIL, 2013,
p.246, grifo nosso).

O fato do 6rgdo maximo de articulacdo das politicas culturais brasileiras, MINC,
reorientar a nogdo de cultura tradicionalmente adotada para fundamentar suas acoes,
projetos, programas e decisfes ministeriais, significou uma profunda mudanca no status da
cultura na estrutura burocratica do Estado brasileiro, na medida em que propds uma
reflexdo sobre a centralidade das politicas publicas de cultura no processo de

desenvolvimento do pais.

Gil chamou a atencdo para o preconceito conceitual existente na forma tradicional
de compreender a cultura. Segundo 0 ex-ministro, “adotar um conceito restritivo de cultura
seria, por implicacdo légica, fazer com que o ministério fosse um 6rgao voltado para uma
clientela preferencial, para o atendimento exclusivo da assim chamada classe artistico-
intelectual” (GIL, 2013, p.245). Na referida visdo preconceituosa, existiria, acima de tudo,
a “cultura superior” ou “alta cultura”, seguida de “manifestacdes laterais, secundarias,
pitorescas ou inferiores”, que deveriam ser vistas como departamentos, setores ou guetos

dessa ““cultura propriamente dita”.

Tradicionalmente, a maioria das pessoas, diante da palavra cultura, pensa
automaticamente no conjunto das formas canonizadas pela cultura
ocidental-europeia. Pensa em literatura, em teatro, em pintura, em
concertos musicais, em estilos de danca como o balé ou, mais
modernamente, em cinema, depois que esta forma de criacdo foi
consagrada, pelos intelectuais, no terreno da arte. Dito de outro modo, as
pessoas pensam, automaticamente, no circulo restrito das formas que
habitam o campo da assim chamada “cultura superior”. [...] O que ndo
cabe nesse universo ndo merece ser definido pelo uso puro e simples do
vocébulo cultura. Tem de ser referido com a alocagéo de um anexo verbal
para restringir 0 conceito — como no caso de expressdes como “cultura de
massas” e ‘“cultura popular” — ou mesmo pela ado¢do de uma outra
palavra, como “folclore” (GIL, 2013, p.245).

Como mencionado no inicio, a cultura como abrangéncia é composta de trés
dimensdes: simbolica, cidada e econémica. Gil (2013, p.334) refere-se, com isso, “a

dimensdo simbdlica, em termos de identidade e diversidade; a dimensdo politica, em
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termos de cidadania e acesso; e a dimensdo econdmica, em termos de geracdo de empregos
e renda”. A dimensdo que faz referéncia direta ao presente momento deste texto, que esta
analisando a concepc¢éo de cultura como direito humano, é a dimensao cidada da cultura;
entretanto, como a ideia de cultura como abrangéncia so faz sentido na articulagédo das trés

dimensBes mencionadas, passa-se a uma breve apresentacdo de cada uma delas.

De acordo com o material de apoio produzido pelo Ministério da Cultura (2009)
para servir de subsidio as discussfes dos delegados da Il Conferencia Nacional de Cultura,
a dimensdo simbdlica, ligada a subjetividade, € fundamentada na ideia de ineréncia
humana da capacidade de simbolizar, expressando-se por meio de variadas linguagens,
valores, crengas e praticas. Todos os fazeres e sentimentos humanos sdo socialmente
construidos por meio de simbolos. Nessa perspectiva antropologica, os diversos modos de
viver sdo entendidos como cultura, o que inclui, democraticamente, toda a diversidade

cultural brasileira.

Aurtes populares, eruditas e de massas sdo colocadas num mesmo patamar
politico, merecendo igual aten¢do do Estado, embora com programas,
acOes e projetos especificos e respeito ao comando constitucional que
protege, de forma especial, as culturas populares, indigenas e afro-
brasileiras (MINISTERIO DA CULTURA, 2009).

Por sua vez, a dimensdo cidada ou politica baseia-se no principio de que os direitos
culturais s&o parte integrante dos direitos humanos, constituindo a plataforma de
sustentacdo das politicas culturais. Segundo as palavras de Gilberto Gil (2013, p.412, grifo

nosso):

[...] Este direito cultural — ao ser perseguido hoje — traz uma grande
novidade para o plano do Estado e para o plano juridico. A afirmacéo
deste direito cultural dos brasileiros — no Ministério da Cultura — tem
nos levado a incluir grupos culturais e populagdes que jamais tiveram
contato com o ministério e com o Estado, e que produziam cultura
apesar das politicas culturais do passado. Grupos indigenas,
quilombolas, os milhares e milhares de pontos de cultura, aliam hoje
expressdes culturais, pesquisa banda larga, radio comunitéaria, exercendo
direitos culturais que passam a ser garantidos minimamente pelo apoio e
reconhecimento do Estado.

No entanto, na realidade cotidiana, os direitos culturais ainda sdo pouco conhecidos
e, muito frequentemente, desrespeitados e subestimados, sobretudo quando comparados
aos direitos civis, politicos, econdmicos e sociais, que gozam de maior reconhecimento
(MINISTERIO DA CULTURA, 2009).
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A dimensédo econdmica da concepcdo abrangente parte do pressuposto de que a
cultura tornou-se um dos segmentos mais dinamicos da economia, gerando trabalho, renda
e lucro. Dentre outros fatores, as intensas mudancas ocorridas no desenvolvimento do
capitalismo, as inovacgdes tecnologicas e a globalizacdo neoliberal inauguraram um novo
periodo econémico, denominado pdés-industrial, capitalismo tardio ou sociedade do
conhecimento, em que a cultura é o elemento estratégico. Como expde Isaura Botelho
(2012, p.85): “as condigdes de vida e de trabalho alternativos embutidos na proposta das
industrias criativas representam a forma mais adequada e rentavel economicamente falando
para a atual etapa do neoliberalismo, pois favorecem a flexibilidade que exige o mercado
de trabalho”. Nessa medida, a chamada economia da cultura ndo pode mais ser
desconsiderada pelas politicas governamentais, ndo sé pelo que representa no fomento ao
préprio setor, mas também por sua insercdo como elemento basilar do desenvolvimento
econdmico geral (MINISTERIO DA CULTURA, 2009).

Para Machado®!, na elaboragdo e aplicagdo das politicas culturais, o Estado deve
estar focado na direcdo da dimensdo cidadd da cultura, com o objetivo de atingir a
concretizacdo democratica dos direitos culturais. Nesse sentido, conforme argumenta
Machado, as dimensdes simbdlicas e econdmicas podem ser vistas como autdbnomas ou
anteriores ao proprio Estado, enquanto que a dimensdo cidadad da cultura exige que o
Estado cumpra seu papel de executor das politicas publicas de cultura (MACHADO, 2013,

informacao verbal).

* Durante palestra sobre o Sistema Nacional de Cultura no Centro de Formagao e Pesquisa do SESC, em S&o
Paulo, em 2013.
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Il - POLITICAS CULTURAIS E INSTITUCIONALIZACAO DA
CULTURA

3.1. DIREITOS HUMANOS E POLITICAS PUBLICAS

No ambito dos direitos humanos, os direitos econémicos, sociais e culturais
dotaram o Estado de responsabilidades prestacionais que podem ser concretizadas, par
excellence, por meio das politicas publicas. Vai nesse sentido o apontamento de Fernando
Aith (2006, p.219): “A promogao e protecdo dos direitos humanos e demais direitos
reconhecidos em um ordenamento juridico sdo realizadas, pelo Estado, através da

execucao de politicas publicas”.

No Brasil, a redemocratizacdo e a ampla declaracdo de direitos trazida pela
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, centrada no principio da dignidade da
pessoa humana, impulsionaram o desenvolvimento do tema das politicas puablicas. Com
efeito, o tratamento ambicioso e generoso que os direitos sociais receberam da
Constituicdo, gerou grandes expectativas sobre a concretizacao desses direitos e a quitacao
da divida social brasileira* (BUCCI, 2013).

Ora, nas democracias, 0s governos se utilizam de politicas puablicas para
materializar em programas e a¢fes 0s compromissos assumidos nas plataformas eleitorais
(SOUZA, 2007). Dessa forma, as politicas publicas se apresentam como importante
instrumento para assegurar a concretizacdo de pactos politicos assumidos, sobretudo os
relacionados a protecdo e promocdo de direitos sociais, econdmicos e culturais. Pode-se
afirmar, assim, que somente por meio de politicas publicas podem ser efetivados o0s
direitos culturais — isso se eles forem compreendidos na escala democréatica exigida pela
acepcao ampla de cultura adotada pela Constituicdo brasileira e pelo direito internacional.
Desse modo, na perspectiva da concretizacdo dos direitos humanos culturais, €
fundamental o reconhecimento pleno da cultura como politica pablica prioritaria —. posto
que os direitos cultuais tém grande potencial de concretude se forem realizados pelo

Estado por meio das politicas publicas.

2 Contudo, as expectativas sociais pds-constituicdo de 1988 chocaram-se com a politica econdmica
neoliberal, no decorrer da década de 1990: “esse otimismo brasileiro, tardio, ja se encontrava na contramio
dos processos de reestruturagdo social e econdmica dos paises centrais, que sob a bandeira neoliberal,
buscavam conter gastos e minimizar a cobertura no atendimento das necessidades sociais, retirando
competéncias do Estado e as passando novamente ao mercado” (BREUS, 2006, p.181).



68

De acordo com Enrique Saravia (2006, p.29), politica ptblica®® é o sistema de

decisdes, também publicas,

[...] que visa a acBes ou omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas a
manter ou modificar a realidade de um ou vérios setores da vida social,
por meio da definicdo de objetivos e estratégias de atuagdo e da alocagdo
dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos.

O primeiro momento constitutivo das politicas publicas, chamado agenda, tem por
finalidade incluir determinado pleito social nas prioridades do poder plblico. E nessa fase
que uma determinada reivindicacdo social adquire status de problema publico. Segundo

Saravia (2006), as etapas seguintes das politicas publicas séo:
a) elaboracédo: na qual se identifica o problema e as alternativas de solucdo;
b) formulacéo: para eleger e especificar a alternativa mais conveniente;
c) implementacéo: organizacdo dos recursos necessarios para executar a politica;
d) execucdo: realizacdo efetiva das acdes que compdem a politica;
e) acompanhamento: processo sistematico de supervisdo da execugao;
f) e avaliacdo: analise dos efeitos produzidos pela politica publica.

O Estado € o sujeito ativo principal e responsavel prioritario das politicas publicas
(AITH, 2006). De fato, o protagonismo das instituicbes publicas é decisivo para a
concretizacdo dos direitos humanos; no entanto, € imperioso reconhecer a importancia da
participacdo ativa da sociedade civil, dos movimentos sociais e das intervencdes da
iniciativa privada no desenvolvimento de todas as etapas constitutivas das politicas

publicas acima apresentadas.

Este trabalho ndo pretende analisar a diversidade de formatos** das politicas publicas
de uma maneira geral e ampla, tendo isso vista, o foco deste capitulo reside,

especificamente, nas politicas culturais.

8 «Considera-se que a 4rea de politicas piblicas contou com quatro grandes ‘pais’ fundadores: H. Laswell,
H. Simon, C. Lindblom e D. Easton” (SOUZA, 2007, p.67).

* Eis uma das mais tradicionais classificagdes dos diversos formatos das politicas ptblicas: “Para (Theodor)
Lowi, a politica publica pode assumir quatro formatos. O primeiro é o das politicas distributivas, decisbes
tomadas pelo governo que desconsideram a questdo dos recursos limitados, gerando impactos mais
individuais do que universais, ao privilegiar certos grupos sociais ou regides em detrimento do todo. O
segundo é o das politicas regulatérias, mais visiveis ao publico, envolvendo burocracia, politicos e grupos de
interesse. O terceiro é o das politicas redistributivas, que atinge maior nimero de pessoas e impde perdas
concretas e a curto prazo para certos grupos sociais e ganhos incertos e futuro para outros. So, em geral, as
politicas sociais universais, 0 sistema tributario, o sistema previdenciario e sdo as de mais dificil
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3.2. CULTURA COMO POLITICA PUBLICA

A institucionalizagdo da cultura é um processo, historicamente, recente. Conforme
recorda Calabre (2007, p.1), “um marco internacional na institucionaliza¢cdo do campo da
cultura foi o da criacdo, em 1959, do Ministério de Assuntos Culturais da Franca,

promovendo agdes que se tornaram referéncia para diversos paises ocidentais”.

Com efeito, para que se configurem as politicas publicas de cultura, as intervencgdes
do Estado devem ser sistematicas e regulares. Mesmo que algumas modalidades de
intervencdo do Estado na area da cultura tenham, aleatoriamente, existido anteriormente, as
politicas culturais podem ser consideradas politicas sociais da Gltima geracdo — tendo em
vista o carater relativamente recente da presenga governamental na area, 0 que sO ocorre,

praticamente, a partir do final da segunda guerra mundial (DURAND, 2000).

A UNESCO foi a grande articuladora do debate entre seus paises membros sobre
politica cultural e, em 1970, promoveu, na ltalia, a Conferéncia Intergovernamental sobre
Aspectos Institucionais, Administrativos e Financeiros da Politica Cultural, dentre outros
encontros dessa natureza em outros paises. Segundo Barbalho (2005), a conferéncia foi
precedida pela publicacdo de um estudo sobre politica cultural, intitulado Cultural policy:
a preliminary study, que fez parte da colecdo Studies and documents on cultural policies,
publicada ao longo da década de 1970 e que versava sobre politicas culturais em paises

membros.

E necessario observar que a concepcdo de cultura e de politica cultura adotada pelo
Estado definira as caracteristicas, objetivos e atores envolvidos na intervencdo do poder
publico na &rea da cultura. O referido estudo da UNESCO definiu politica cultural,
basicamente, como conjunto de principios operacionais, praticas administrativas e
orcamentarias e procedimentos que fornecem uma base para a acdo cultural do Estado
(UNESCO, 1969, grifo nosso).

Politica cultural deve ser entendida como a soma dos usos conscientes e
deliberados, de acdo ou falta de acdo na sociedade, visando atender a
determinadas necessidades culturais por meio da utilizacdo otimizada de
todos os recursos materiais e humanos disponiveis em uma sociedade em
um momento determinado (UNESCO, 1969, p.10, tradugdo nossa)™.

encaminhamento. O quarto é o das politicas constitutivas, que lidam com procedimentos. Cada uma dessas
politicas publicas vai gerar pontos ou grupos de vetos e de apoios diferentes, processando-se dentro do
sistema politico de forma também diferente” (SOUZA, 2007, p.73, grifo nosso).

# «Cultural policy is taken to mean a body of operational principles, administrative and budgetary practices
and procedures which provide a basis for cultural action by the State. [...] cultural policy should be taken to
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E possivel contrapor o conceito exposto acima, a partir do conceito proposto por
Néstor Garcia Canclini (2001, p.65, traducdo nossa), segundo o qual politica cultura é:
“conjunto de interveng¢des por parte do Estado, instituicdes civis e grupos comunitarios
organizados para orientar o desenvolvimento simbolico, satisfazer as necessidades

culturais da populagéo e obter consenso para um tipo de ordem ou transformagao social™*.

Relacionando alguns aspectos importantes e comparando os dois conceitos
expostos, destacam-se trés aspectos: a) a multiplicidade de atores das politicas culturais; b)
a satisfacdo das necessidades culturais como finalidades das politicas culturais; e c¢) o

carater administrativo-burocréatico das politicas culturais.

O primeiro aspecto que chama a atencdo € o da multiplicidade de atores das
politicas culturais apontado no conceito de Canclini — tendo em vista que o primeiro
conceito reconhece o Estado como ator exclusivo (sujeito ativo) das politicas culturais. De
acordo com o conceito elaborado por ele, as politicas culturais, para além dos tradicionais
entes estatais, podem ter como atores também as instituicdes civis e 0s grupos
comunitarios organizados. O autor procede a uma ampliacdo no campo da politica cultural
tendo em vista, ainda, o carater transnacional dos processos simbélicos em decorréncias da
globalizacdo (CANCLINI, 2001).

Segundo afirma Rubim (2011), atualmente, ao lado dos Estados Nacionais, existe
um conjunto complexo de atores envolvidos com as politicas culturais. Mesmo dentre 0s
atores estatais existe uma grande diversidade, dado que se podem apontar tanto o0s
organismos supranacionais (UNESCO, MERCOSUL, Unido Europeia), como os entes
infranacionais (Estados, Municipios, Distrito Federal). Inclusive, o “protagonismo das
cidades surge como um excelente exemplo desse processo de descentramento do ator
estado” (RUBIM, 2011, p.69). O argumento para o protagonismo das cidades ¢ a maior

proximidade das prefeituras com as demandas e necessidades culturais da populacéo.

Outras possibilidades de sujeitos ativos das politicas culturais estdo ligadas as
intervencdes culturais realizadas por entes ndo estatais. E inegavel a grande importancia da

sociedade civil, dos movimentos sociais e das industrias culturais na esfera das politicas

mean the sum total of the conscious and deliberate usages, action or lack of action in a society, aimed at
meeting certain cultural needs through the optimum utilization of all the physical and human resources
available to that society at a given time” (UNESCO, 1969, p.4 e 10).

% «[..] conjunto de intervenciones realizadas por el estado, las instituciones civiles y los grupos

comunitarios organizados a fin de orientar el desarrollo simbolico, satisfacer las necesidades culturales de la
poblacién y obtener consenso para un tipo de orden o de transformacion social” (CANCLINI, 2001, p.65).
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culturais. Ocorrem acles sisteméticas e regulares na area da cultura promovidas por
instituicdes privadas, organizagdes ndo governamentais, movimentos, redes, dentre outras
modalidades organizativas. E o que ocorre, por exemplo, no caso do Servico Social do
Comércio (SESC), uma instituicdo privada, sem fins lucrativos, mantida por empresarios

do comércio de bens, servigos e turismo, com atuacao consolidada na &rea cultural.

Nesse sentido, é fundamental notar que uma politica cultural sé pode ser
considerada politica publica quando for submetida ao debate publico (RUBIM, 2011).
Dessa maneira, as politicas publicas de cultura podem ser desenvolvidas por uma
pluralidade de atores politicos e sociais, ndo somente pelo Estado, “desde que tais politicas
sejam submetidas obrigatoriamente a algum controle da sociedade, por meio de crivos

publicos, que envolvem sempre a participagdo nos processos de debates ¢ deliberativos”
(RUBIM, 2011, p.70).

O segundo aspecto importante a ser observado nos dois conceitos de politica
cultural supracitados é que ambos posicionam a satisfacdo das necessidades culturais da
populacdo como finalidade das politicas culturais. Isso € essencial, pois estabelece a
concretizacdo dos direitos culturais no centro das politicas publicas de cultura — o e €
justamente esse o entendimento da concepcdo cidada de cultura, como foi examinado no

capitulo anterior, e do Sistema Nacional de Cultura (SNC), como sera visto no Capitulo V.

Por fim, o terceiro aspecto é o carater administrativo e burocratico da gestdo das
politicas culturais. O conceito de politica cultural da antiga publicacdo da UNESCO (1969)
fala em principios operacionais, praticas administrativas e orcamentarias e procedimentos
que fornecem uma base para a acdo cultural do Estado. Mesmo nos conceitos mais recentes

de politica cultural®’

, 0 carater administrativo e burocratico é sempre destacado. Tal carater
diz respeito as etapas constituintes das politicas publicas — a legislacdo, praticas de gestéo,

processos de negociacao e de decisao etc.

De fato, a gestdo das politicas culturais é burocratica, posto que envolve instrugdes
normativas, formas de financiamentos, relacdes institucionais, dentre outros aspectos
administrativos. George Yudice e Toby Miller (2004, p.11, traducdo nossa) destacam que

“a politica cultural ¢ incorporada nas diretrizes de agdo sistematica e regulatoria que

T A pesquisadora Lia Calabre (2010), por exemplo, considera politica publica cultural o planejamento e a
execucdo de um conjunto ordenado e coerente de preceitos e objetivos orientadores das a¢des publicas mais
imediatas no campo da cultura.
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adotam as institui¢fes para atingir seus objetivos. Em suma, é mais burocrética que criativa

ou organica™®,

Ocorre que a gestdo esta inserida no processo mais amplo e geral da politica
cultural; nesse sentido, € uma relacdo de género (politica cultural) e espécie (gestdo das
politicas culturais), haja vista que a “politica cultural ¢ o pensamento da estratégia e a
gestdo cuida de sua execugdo, apesar dessa gestdo também ser pensada pela politica”
(BARBALHO, 2005, p.36). Jim McGuigan (1996, apud BARBALHO, 2005, p.1) afirma,
em sentido similar, que, para além da mera acdo administrativa, a politica cultural envolve
“conflito de ideias, disputas intencionais e relagdes de poder na producdo e circulagio de

significados simbolicos”.

Com efeito, essas perspectivas estdo proximas do que o ex-ministro da cultura,
Gilberto Gil (2013, p. 231), enfatiza: “formular politicas publicas para a cultura €, também,
produzir cultura”. Assim, acerca do aspecto da burocracia administrativa, pode-se
asseverar que o trabalho de elaboracdo e gestdo das politicas culturais envolve,
sobremaneira, sensibilidade, criatividade e inventividade, tendo em vista a necessidade de

solucgdes para os grandes desafios na concretizagdo dos direitos culturais.

3.3. SISTEMATIZACAO DAS POLITICAS CULTURAIS

Sistematizar a diversidade das politicas culturais ndo é uma tarefa simples e, além
do mais, foge dos objetivos deste trabalho. De fato, 0 que interessa para as reflexdes aqui
propostas € relacionar algumas classificacbes para, com isso, notar a pluralidade de
possibilidades de intervengdes do Estado na &rea da cultura e as multiplas perspectivas
para realizar uma sistematizacdo dessa monta. Nesse sentido, as politicas culturais podem
ser classificadas na perspectiva do surgimento histérico, dos objetivos pretendidos ou das

ideologias dos Estados que as promovem.

Michael Volkerling (1996 apud DURAND, 2000) propde uma sistematizacéo
historico-periodica das politicas culturais, a partir da realidade dos paises ocidentais,
dividida em quatro fases: fundacéo, profissionalizacdo, rea¢do e incorporacdo. Na primeira

delas, chamada de fundagéo, entre 1945 e 1965, a intervencdo governamental estava

* «La politica cultural se encarna en guias para la accion sistematicas e regulatorias que adoptan las
instituigdes a fin de alcanzar sus metas. En suma, es mas burocratica que criativa u organica” (MILLER &
YUDICE, 2004, p.11).
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direcionada ao objetivo de difundir a alta cultura, ou seja, criar “condigdes para que o
acesso aos géneros de cultura de elite, entdo considerados os Unicos merecedores de
atencdo, se ‘democratizasse’, no interior do espaco nacional” (DURAND, 2000, p.53). A
criagdo do Ministério dos Assuntos Culturais na Franca, em 1959, primeiro ministério da
cultura do mundo, sob a direcdo de André Malraux, € o melhor exemplo dessa primeira
fase.

De 1965 a 1985, desenvolveu-se a segunda fase, chamada de profissionalizagéo.
Com a percepcao das pretensdes hegemdnicas das politicas baseadas unicamente na cultura
de elite, a promocdo do multiculturalismo foi afirmada como objetivo da acdo estatal na
area da cultura. “Quer dizer, passa-se a postular o primado da igualdade de todas as
culturas no interior de uma mesma sociedade nacional e o dever do estado de assegurar
livre manifestagdo a todas elas” (DURAND, 2000, p.54).

Nessas duas primeiras fases da classificagdo encontram-se os dois paradigmas
classicos das politicas culturais: a) democratiza¢do da cultura e b) democracia cultural. A
politica cultural, tradicionalmente pensada com foco na producdo e difusdo das artes,
manifestou-se, primeiro, por meio da chamada democratizacdo da cultura. O objetivo
desse paradigma de politica cultural é facilitar o acesso do repertério artistico canonizado —

as chamadas belas artes ou cultura erudita — aos “menos favorecidos”.

A ld6gica inaugurada por Malraux persistiria no governo francés, que,
mesmo durante a gestdo de Jack Lang no Ministério (1981-1991),
investiu no estimulo ao aumento da frequéncia a eventos e equipamentos
culturais, tais como museus, teatros, centros culturais, concertos e
recitais. Adotando uma politica de redugdo dos precos dos ingressos
desses eventos/praticas, ou até mesmo a gratuidade, esperava-se que,
assim, naturalmente, um publico maior e mais diversificado seria atraido
(LACERDA & GOMES, 2013, p.42).

A democratizacao da cultura parte de pressupostos iluministas, de “levar cultura”
para onde, supostamente, “ndo existe”. Ademais, ela pressupde a existéncia de um publico
homogéneo, com necessidades e gostos culturais massificados. Evidentemente, a politica
cultural fundamentada na democratizagdo da cultura consegue abarcar apenas as artes
consagradas, excluindo todas as outras manifestacdes culturais presentes nos diversos
modos de vida, portanto, € um paradigma de politica cultural incompativel com o conceito

abrangente de cultura.

A hegemonia da cultura erudita nas politicas culturais é uma consequéncia historica
dos equivocos do paradigma da democratizacdo cultural (LACERDA & GOMES, 2013).
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As criticas® a esse modelo contribufram para se pensar a politica cultural no paradigma da

democracia cultural.

Hoje, parece claro que a democratizacao cultural ndo é induzir os 100%
da populacdo a fazerem determinadas coisas, mas sim oferecer a todos —
colocando os meios a disposicdo —a possibilidade de escolher entre
gostar ou nao de algumas delas, o que é chamado de democracia cultural.
Como j& mencionado, isso exige uma mudanca de foco fundamental, ou
seja, ndo se trata de colocar a cultura (que cultura?) ao alcance de todos,
mas de fazer com que todos 0s grupos possam viver sua prépria cultura
(BOTELHO, 2001, p.13).

Enquanto a politica cultural de democratizagdo da cultura objetiva “tornar
acessivel a cultura para as massas, por meio do consumo, meta defendida por organismos
governamentais, a partir dos anos de 19607, a politica cultural da democracia cultural tem
carater mais plural, sendo que sua finalidade ¢ “democratizar o acesso da populacao a
todas as etapas do sistema cultural (formacéo, criacdo, circulagéo, fruicdo)” (BARBALHO,

2012, p.160).

Haja vista que o conceito de cultura adotado pela democracia cultural é amplo,
todas as pessoas sdo consideradas sujeitos culturais, com direito de acesso — ndo apenas ao
consumo cultural —, aos meios de producdo cultural, de expressdo da subjetividade e da
criatividade. Busca-se, nesse paradigma, afirmar o direito de todos de ser plateia, mas
também de ser ator dos proprios processos de significagdo. Como aponta Canclini (1989,

p.50-51, traducdo nossa), o paradigma da democracia cultural

[...] defende a coexisténcia de multiplas culturas em uma mesma
sociedade, propiciando o desenvolvimento autbnomo e relagbes
igualitarias de participacdo de cada individuo em cada cultura e de cada
cultura no respeito as demais. Posto que ndo exista sO uma cultura
legitima, a politica cultural ndo deve dedicar-se a difundir somente a
hegemonica, mas sim em promover o desenvolvimento de todas que
sejam representativas dos grupos que compde a sociedade™.

* “Em 1964 se inicia na Franca uma pesquisa conduzida pelo Servigo de Estudos e Pesquisas do Ministério
dos Assuntos Culturais, coordenada pelo soci6logo francés Pierre Bourdieu, com o objetivo de conhecer
melhor os hébitos culturais de alguns paises europeus, em especial, 0s habitos de frequéncia aos museus. O
que a pesquisa queria era aferir se as politicas de democratizacdo da cultura surtiram seus efeitos previstos,
atraindo para 0s museus publicos ndo frequentadores desses espacos culturais. [...] A partir dessa pesquisa,
Bourdieu (2007) coloca em cheque o paradigma da democratizacdo da cultura, em voga na Europa,
responsavel por nortear as politicas culturais desenvolvidas naquele continente. As conclusdes obtidas com a
andlise realizada por Bourdieu e sua equipe indicam que empreender esfor¢os na diminuicdo das barreiras
fisicas entre a cultura erudita e as classes populares através do incentivo a visitacdo de museus, seja por
gratuidade ou reducéo nos precos dos ingressos, ndo era suficiente para transpor o abismo que separava esses
dois mundos” (LACERDA & GOMES, 2013, p.43).

%0 “Defiende la coexistencia de multiples culturas en una misma sociedad, propicia su desarrollo auténomo y
relaciones igualitarias de participacion de cada individuo en cada cultura y de cada cultura respecto de las
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A partir de 1985, o neoliberalismo, com o discurso do Estado minimo, desarticulou
e suspendeu as politicas sociais de um modo geral, dentre elas as culturais. Esse momento
conservador representa uma terceira fase das politicas culturais, chamada, na classificacao
de Volkerling, de reacdo. A pauta estabelecida nesta fase tem foco no mercado e 0s
sujeitos culturais sdo vistos como consumidores. Nessa medida, o teor privatista desse
periodo levou o0s governos a priorizar nas suas a¢des culturais a associa¢do com a iniciativa

privada.

A partir dos anos 80 verificou-se uma tendéncia mundial de diminuicdo
dos orcamentos governamentais para a cultura em funcdo da crise
econdbmica. Ao que parece, somente a Franca é uma excecdo neste
quadro: com a posse do socialista Francois Mitterand na presidéncia da
Republica, e do midiatico Jacques Lang no comando do Ministério da
Cultura, em 1981, este ministério teve seu orcamento duplicado
(BOTELHO, 1997, p.1).

Isso indica que a falta de recursos para a cultura tornou urgente o debate sobre
novas formas de financiamento. Dessa maneira, 0 propdsito da maior parte das politicas
culturais focou-se, exclusivamente, nos modelos de financiamento a cultura. E, finalmente,
0 periodo compreendido entre os anos de 1990 e 1995 é chamado, por Volkerling, de
incorporacdo. Ou seja, em meados dos anos 1990, as decisGes sobre o carater e 0
desenvolvimento de uma cultura pablica j& ndo estda mais nas maos dos setores
governamentais de politica cultural, mas sdo mediadas pelo mercado e definidas pelas
equipes de marketing das grandes empresas.

Botelho (1997) atesta que, até os anos 1980, havia dois grupos antagénicos no que
se refere as politicas culturais: um que defendia a maior intervencdo do Estado na
sociedade e outro que pregava a menor interferéncia. Enquanto, para alguns, o
investimento por parte do Estado era indiscutivel, para outros, a cultura poderia muito bem
ser autofinanciada e submetida as regras de mercado. E as tradu¢des mais claras dessas
duas posigdes sdo, “de um lado, a Franga, com sua indiscutivel tradi¢ao centralizadora e,
de outro, os Estados Unidos, que privilegia o principio da administracédo a distancia, e onde
5551

o investimento privado nas artes ¢ significativamente maior do que o publico

(BOTELHO, 1997, p.2).

demas. Puesto que no hay una sola cultura legitima, la politica cultural no debe dedicarse a difundir solo la
hegemaénica sino a promover el desarrollo de todas las que sean representativas de los grupos que componen
una sociedad” (CANCLINI, 1989, p.50-51).

51 «A formagio historica de cada um deles ¢é o fator determinante na forma de organizagdo e de aceitacdo de
estruturas governamentais centrais de apoio a cultura. No caso da Franga, temos um antigo estado
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As politicas culturais também podem ser classificadas de acordo com a ideologia do
Estado que as implementa®”. Sobre essa relacdo entre as ideologias estatais e as politicas
culturais, a filésofa Marilena Chaui (1995) relaciona quatro modalidades possiveis de

relacdo do Estado com a cultura: liberal, autoritaria, populista e neoliberal.

A liberal, que identifica cultura e belas-artes, estas tltimas consideradas a
partir da diferenca classica entre artes liberais e servis. Na qualidade de
artes liberais, as belas-artes sdo vistas como privilégio de uma elite
escolarizada e consumidora de produtos culturais. A do Estado
autoritario, na qual o Estado se apresenta como produtor oficial de
cultura e censor da producdo cultural da sociedade civil. A populista, que
manipula uma abstragdo genericamente denominada cultura popular,
entendida como producéo cultural do povo e identificada com o pequeno
artesanato e o folclore, isto é, com a versdo popular das belas-artes e da
indUstria cultural. A neoliberal, que identifica cultura e evento de massa,
consagra todas as manifestagfes do narcisismo desenvolvidas pela mass
midia, e tende a privatizar as instituicdes publicas de cultura deixando-as
sob a responsabilidade de empresarios culturais (CHAUI, 1995, p.81,
grifo nosso).

Mediante a analise dos objetivos almejados, “podem ser explicitadas as concepgdes
de mundo, que orientam as politicas culturais e as repercussdes pretendidas da intervencgéo
politico-cultural na sociedade. Objetivos e metas estdo sempre imbricados as politicas, de
modo transparente ou ndo” (RUBIM, 2011, p.68). Desse modo, o nivel de compromisso de
uma politica publica com a promocdo dos direitos culturais, sobretudo em relacdo a
diversidade cultural, pode ser evidenciado por meio dos objetivos priorizados por tal

politica.

monarquico absolutista, onde a tradicdo de sustentacdo das artes j& era vista como responsabilidade normal
do governo, legando como heranca aos tempos modernos a continuidade desta suposicdo. [...] No polo
oposto, temos os Estados Unidos, pais de origem recente em termos historicos, herdeiro de uma tradicdo
radicalmente diferente, onde por muitos anos a opinido publica se colocou frontalmente contra o patrocinio
governamental as artes. No caso americano, o fato da presenca do setor privado no apoio as artes ser
significativamente maior do que a do setor publico ndo chega a surpreender, pois reina ai a maxima
jeffersoniana de que o melhor governo é aquele que governa menos. [...] O National Endowment for the Arts
cumpre um papel apenas supletivo no subsidio direto as artes” (BOTELHO, 1997, p.2-3).

>2 Segundo Coelho (1997), na perspectiva ideoldgica, existe trés modos basicos de politica cultural: dirigismo
cultural, liberalismo cultural e democratizacao cultural. As politicas de dirigismo cultural sdo realizadas por
Estados fortes, com pautas pré-estabelecidas de promog¢do do desenvolvimento ou da seguran¢a nacional —
tais politicas podem ser utilizadas por ideologias autoritarias de direita ou de esquerda. No liberalismo
cultural ndo existe uma ideia clara de que seja dever do Estado promover a cultura, pois, geralmente, esse
tipo de ideologia de politica cultural é adepta, sobretudo, a0 mecenato — com incentivo fiscal — como forma
de fomento a cultura; destarte, suas a¢es tém enfoque na iniciativa privada e no livre mercado, operando,
basicamente, com leis de incentivo. Na Ultima modalidade apresentada por Coelho (1997), tém-se as politicas
de democratizagdo cultural, comprometidas com o acesso igualitario a cultura para todos os individuos e
grupos, tendo como objetivo o estabelecimento da cidadania cultural, por meio da concretizagcdo democratica
dos direitos culturais.
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O artigo intitulado O que sdo as politicas culturais? Uma revisdo critica das
modalidades de atuacdo do Estado no campo da cultura, de Lima, Ortellado e Souza
(2013), apresenta uma sistematizacdo interessante e que nos cabe aqui das politicas
culturais. O texto parte da constatacdo de que o Estado tem outras formas de intervencao
sistematica na cultura, para além das meras politicas de producéo e difusdo, classicamente
divididas entre os paradigmas da democratizagdo da cultura e da democracia cultural.
Segundo os autores, as politicas de producéo e difusdo cultural representam somente uma
das trés geracOes logicas das politicas culturais. As outras duas geracdes seriam, entdo:

politicas de identidade e patriménio e politicas de intervencg&o e regulagdo econémica.

Algumas das politicas de identidade e patrimdnio e de intervencdo e regulacao
econbmica sdo de geracdes historicamente anteriores as de producdo e difusdo culturais.
As politicas de identidade e patrimdnio sdo “originarias dos esfor¢os de consolidagdo dos
estados modernos por meio da construgdo da identidade nacional e da preservacao do seu
patrimonio cultural” (LIMA; ORTELLADO; SOUZA, 2013, p.9). Além disso, as politicas
culturais de intervencdo e regulacdo econdmica na induastria cultural, dos anos 1920 e 1930
também antecedem as classicas politicas de producdo e difusdo que surgem somente na

segunda metade do século XX.

Nossa abordagem das politicas culturais aponta, assim, para uma
tipologia de trés grandes geracdes de politicas publicas na &rea da cultura:
uma geracdo de formagdo da identidade e preservacdo do patriménio,
outra de intervencao e regulacdo econdémica e uma Ultima de producéo e
difuséo cultural. Tratam-se de tarefas cumulativamente assumidas pelos
Estados nacionais que, no seu desenvolvimento histérico, foram muitas
vezes contestadas ou ressignificadas, dando origem a modalidades de
politicas especificas (LIMA; ORTELLADO; SOUZA, 2013, p.9).

Segue abaixo uma tabela com a tipologia das politicas culturais apresentada no

referido artigo.

Tabela 1 - Tipologia Histoérica das Politicas Culturais

Modahplgde de Conceito de Cultura | Objetivo da Politica Instrumento~s de
Politica Intervencéo

Politicas de Primeira Geracdo: Consolidacéo da Identidade e Preservacao do Patrimdnio

Museus histéricos

Consolidar a nacionais,
Politicas de Cultura como identidade nacional e | monumentos civicos,
identidade nacional identidade nacional preservar o missdes folcloricas de
patrimdnio resgate da cultura

nacional




Politicas de
reconhecimento da
diversidade

Cultura como
diversidade
identitaria

Reconhecer a
diversidade das
comunidades que
integram o Estado
nacional

Museus étnicos,
patriménio imaterial

Politicas de Segunda Geracao: Intervencdo e Regulacdo Econdmica do Setor Cultural

Politicas de protecédo
a indastria cultural
nacional

Cultura como
conjunto de bens
simbdlicos que
podem ser
reproduzidos
serialmente

Diminuir o impacto
(cultural/ econémico)
da industria cultural
estrangeira e
fortalecer a indUstria
nacional

Cotas
cinematograficas,
estimulo fiscal a
producéo de contetido
nacional

Politicas de economia

Cultura como setor

Fomentar o setor

Incentivo aos setores
criativos, formacdo

o de atividade . L .
criativa A econdmico criativo de clusters, cidades
econémica -
criativas
Politicas de Terceira Geragéo: Difusdo e Producdo Cultural
Centros culturais
Politicas de . X orientados a difusdo,
o Cultura como belas Ampliar o acesso a A
democratizacdo da orquestras publicas
artes cultura consagrada
cultura com entradas
subsidiadas
Politicas de Apoiar a produgao N
q i cultural Cultura como modo simbolica dos Fomento a cultura
émocracia cultura de vida diversos segmentos | popular e comunitaria
sociais

Fonte: Lima; Ortellado; Souza (2013, p.10).

3.4. CULTURA E INSTITUCIONALIDADE NO BRASIL
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Esta secdo do capitulo visa apresentar, objetivamente, o percurso histérico das

politicas culturais promovidas pelo Governo Federal brasileiro. Serdo analisados, assim, 0s

principais periodos das politicas publicas culturais no pais, com a finalidade de flagrar a

abrangéncia do conceito de cultura utilizado e a promocao dos direitos culturais.

De acordo com Rubim (2007), o histérico brasileiro das politicas culturais é

marcado por periodos de auséncia, autoritarismo e instabilidade. Infelizmente, a sua

afirmacdo parece ser irremediavelmente incontestavel. E possivel notar intervencdes

sistematicas e articuladas do Estado brasileiro na area da cultura somente a partir na década

de 1930. Pode-se afirmar, com efeito, que a “oligarquica republica brasileira dos finais do
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século 19 até os anos 1930 ndo teve condi¢BGes de forjar um cenario propicio para o

surgimento das politicas culturais nacionais” (RUBIM, 2007, p.103).

O Estado autoritario da era Getulio Vargas foi o cenario historico e ideoldgico das
primeiras politicas culturais no pais. Nesse periodo, “o Estado brasileiro passou por um
processo de reforma administrativa que tentou implantar politicas governamentais
especificas e com alcance nacional para uma série de setores” (CALABRE, 2007, p.1). A
gestdo do ministro Gustavo Capanema™, de 1934 a 1945, no recém-criado Ministério da
Educacao e Saude (1930), é um importante marco para o historico da institucionalidade da

cultura no dmbito do Governo Federal brasileiro.

Nesse periodo, o Estado se fez presente, principalmente, no fomento as artes e na
conservacao do patriménio cultural. Diversas instituicbes culturais foram criadas, dentre
elas: Servigo do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional, Superintendéncia de Educacéo
Musical e Artistica, Instituto Nacional de Cinema Educativo, Servico de Radiodifusdo
Educativa, o Instituto Nacional do Livro, Servico Nacional de Teatro Instituto Nacional do
Cinema Educativo e ainda foi criado o primeiro Conselho Nacional de Cultura
(CALABRE, 2007; RUBIM, 2007; BOTELHO, 2000).

Em relacdo a area cultural, a gestdo Capanema também teve uma forte
dimenséo regulatoria e de construcéo institucional. Em sua gestdo foram
criadas leis em matéria de cinema e de réadio educativo, de educacéo
musical, de recuperacdo do folclore e de apoio a mdsica erudita
(DURAND, 2000, p.7-8).

Ora, a gestdo Capanema foi marcada por contradi¢des, pois, mesmo podendo ser
considerada inovadora para a institucionalidade da cultura, o seu contexto politico foi o do
autoritarismo e da censura caracteristicos da ditadura do Estado Novo (a partir de 1937).
“O poderoso Departamento de Informacao e Propaganda (DIP) ¢ uma institui¢do singular
nesta politica cultural, buscando, simultaneamente, reprimir e cooptar o meio cultural.”
(RUBIM, 2007, p.104). A politica cultural do periodo objetivava exaltar os valores
nacionais, a importancia do trabalho, a convivéncia harmonica entre as classes sociais e

entre 0s povos constitutivos da nacdo (RUBIM, 2007).

Entre 1935 e 1938, Mario de Andrade esteve a frente do Departamento de Cultura e

Recreacgdo da cidade de Sdo Paulo, e promoveu a institucionaliza¢do de politicas publicas

% No decorrer da sua gestio, o “ministro Capanema contou com nomes consagrados como Carlos
Drummond de Andrade, Mario de Andrade, Rodrigo Melo Franco de Andrade, Anisio Teixeira, Fernando
Azevedo, Heitor Villa-Lobos, Manuel Bandeira, entre outros” (CALABRE, 2009, p.16).
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de cultura em diversos setores, ocupando um espaco politico inédito e servindo de
referéncia nacional. Por isso, essa experiéncia municipal é tdo relevante para o histérico
das politicas culturais a nivel federal. Segundo Botelho (2009), a proposta do novo
departamento era inovadora e mantinha conexao direta com ideias dos grupos modernistas.
As duas experiéncias, a federal de Capanema e a municipal de Mario de Andrade, tiveram
contribuicdes entre si**. Sobre o pioneirismo de Mario de Andrade nas politicas publicas de

cultura, eis o depoimento do critico literario Anténio Candido:

Nas sociedades de extrema desigualdade, o esforco dos governos
esclarecidos e dos homens de boa vontade tenta remediar na medida do
possivel a falta de oportunidades culturais. Nesse rumo, a obra mais
impressionante que conheco no Brasil foi de Mario de Andrade no breve
periodo em que chefiou o Departamento de Cultura da Cidade de Séo
Paulo, de 1935 a 1938. Pela primeira vez entre nds viu-se uma
organizagdo da cultura com vista ao publico mais amplo possivel. Além
da remodelacdo em larga escala da Biblioteca Municipal, foram criados:
parques infantis nas zonas populares; bibliotecas ambulantes, em furgdes
que estacionavam nos diversos bairros; a discoteca publica; os concertos
de ampla difusdo, baseados na novidade de conjuntos organizados aqui,
como quarteto de cordas, trio instrumental, orquestra sinfbnica, corais.
Mario de Andrade incrementou a pesquisa folclérica e etnografica,
valorizando as culturas populares, no pressuposto de que todos 0s niveis
sdo dignos (CANDIDO, 2004, p.187, grifo nosso).

J& o periodo que vai do final da era Vargas (1945) até o golpe civil-militar (1964)
foi marcado pela auséncia do Estado brasileiro na area da cultura. Vale ressaltar que a
instabilidade e descontinuidade das acOes estatais € uma caracteristica sempre presente no
histérico nacional das politicas culturais. Contudo, segundo Calabre (2009), o crescimento
urbano-industrial do periodo gerou uma grande expectativa para o desenvolvimento de um

mercado consumidor interno de bens culturais em diversas areas.

O fato € que, mesmo sem a presenca do Estado como sujeito ativo na articulacao
das politicas culturais, muitas manifestacdes artisticas tiveram grande desenvolvimento
neste periodo no ambito do setor privado. Isso gracas ao avan¢o industrial, aos
investimentos privados nas chamadas industrias culturais e na consolidagdo dos meios de

comunicagdo de massa. Novas praticas e habitos de consumo cultural foram construidos no

% 0 anteprojeto do Servico do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional (SPHAN), criado em 1937, foi uma
encomenda de Gustavo Capanema a Mario de Andrade. “No documento elaborado pelo modernista, caberia
ao Servico do Patrimdnio determinar e organizar o tombamento, sugerir a conservacdo e defesa, determinar a
conservacao e restauragdo, sugerir aquisicdo e fazer os servicos de publicidade necessarios para propagacéo e
o conhecimento do patrimonio artistico nacional” (CALABRE, 2009, p.21).
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cotidiano dos brasileiros, principalmente com a popularizacéo do radio™ e da televis&o™.
Na década de 1960, outras mudancas estavam em operacao:

[...] o cinema hollywoodiano criando mitos e novas préaticas de consumo;
o rock and roll e a bossa nova alterando 0s gostos musicais; as revistas o
Cruzeiro e Manchete criando uma nova estética editorial; os gibis
encantando a garotada; e as fotonovelas alimentando sonhos com seus
contos de amor — tudo isso dominava uma parcela significativa do
consumo cultural (CALABRE, 2009, p.57).

Aqui, vale destacar que o desmembramento do Ministério da Educacdo e Saude
Publica, com a criacdo do Ministério da Educacdo e Cultura (MEC) e do Ministério da
Saude em 1953 (DURAND, 2000), e, também, a criacdo do Conselho Nacional de Cultura,
em 1961, no governo de Janio Quadros. Calabre (2009) chama a atencdo para a ligacao
direta do conselho a presidéncia da Republica da Republica, e ndo ao Ministério da
Educacéo e Cultura, o que indica, segundo a autora, um desejo de maior controle sobre as

politicas culturais, possivelmente por considera-las uma area estratégica.

Esse periodo serve para sugerir uma reflexdo sobre a espontaneidade da cultura e
das artes na sociedade e o0s riscos de um desenvolvimento cultural guiado pela “mao
invisivel” do mercado. Obviamente, a cultura desenvolve-se de maneira livre,
independentemente de qualquer politica cultural. Mesmo sem nenhuma atengdo do Estado,
0S processos criativos dos individuos e grupos ndo cessam. Ocorre que, com a auséncia ou
a pouca participacdo do Estado e de politicas culturais, nem todas as manifestacGes
criativas conseguem acesso aos meios para serem produzidas e socializadas. O
“desenvolvimento cultural” dos anos 1950 e 1960 foi sentido apenas pelas manifestagdes e

produtos culturais considerados interessantes pela a inddstria cultural.

A ditadura civil-militar (1964-1985), instaurada pelo golpe de 1964, impds novo e
importante momento nesse historico, pois nota-se, no periodo, uma maior preocupacdo do
Estado com a institucionalidade da cultura, fundamentalmente no decorrer da década de
1970. Com efeito, os governos militares objetivavam controlar os meios audiovisuais para
integrar o pais simbolicamente e reproduzir a ideologia oficial conforme as diretrizes da
politica de seguranga nacional (RUBIM, 2007). “Verificou-se um processo de
recrudescimento tanto dos mecanismos de censura quanto da preocupagdo com o abandono

do patrimoénio e das instituigdes nacionais” (CALABRE, 2009, p.68).

% «Q radio chegou aos anos 1960 presente em praticamente 100% dos domicilios urbanos brasileiros
servidos por energia elétrica” (CALABRE, 2009, p.46).

% Assis Chateaubriand fundou, em 1950, a TV Tupi, primeira emissora de televisio brasileira.
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Destaca-se, ainda, a criagdo, em 1966, do Conselho Federal de Cultura, com todos
0s seus 24 membros indicados pelo Presidente da Republica. Era um conselho de notaveis,
uma vez que os nomes escolhidos gozavam de prestigio e reconhecimento social. Dentre
eles estavam Ariano Suassuna, Gilberto Freyre e Rachel de Queiréz (CALABRE, 2009).
De maneira diferente de conselhos criados em governos anteriores, esse foi mais efetivo e
atuante, pode-se dizer. “Praticamente todas as decisdes tomadas — até quase metade da
década de 1970 — receberam parecer do Conselho Federal de Cultura” (CALABRE, 2009,
p.71).

Na década de 1970, a “tradicdo da relagdo entre autoritarismo e politicas culturais é
retomada em toda sua amplitude” (RUBIM, 2007, p.106). Uma reforma administrativa no
MEC garantiu maior institucionalidade para a cultura, com a criacdo do Departamento de
Assuntos Culturais, em 1970. Durante essa década, a estruturacdo da politica cultural
ocorreu com a criacdo de diversos 6rgdos dedicados a setores especificos, dentre elas:
Fundacdo Nacional de Arte (Funarte), Conselho Nacional de Direito Autoral, Conselho
Nacional de Cinema, Campanha de Defesa do Folclore Brasileiro, Centro Nacional de
Referéncia Cultural, Radiobras, Fundacdo Pro-Memoria e a reestruturacdo da Embrafilme
(CALABRE, 2007; RUBIM, 2007).

Em 1973, o Departamento de Assuntos Culturais langcou um projeto de
financiamento de eventos culturais, o Plano de Acgéo Cultural (PAC), tendo como objetivo
a execucdo “de um ativo calendario de eventos culturais, com espetaculos nas areas de
musica, teatro, circo, folclore e cinema” (CALABRE, 2009, p.77). A criagdo da Funarte,
em 1975, foi resultado das transformacdes institucionais no ambito do MEC. Segundo
Isaura Botelho, a “Funarte ¢ filha direta do Programa de Ac¢do Cultural — PAC”
(BOTELHO, 2000, p.61).

Atendendo pedido do ministro Ney Braga, foi montado, entdo, um grupo de
trabalho, em 1975, para elaborar as concepgdes basicas, diretrizes e fundamentos legais da
Politica Nacional de Cultura. Segundo Calabre (2009), estavam entre 0s objetivos
principais do Plano: gerar conhecimentos sobre a cultura nacional, preservar os bens
culturais e contribuir para o processo de integracdo nacional. No final da mesma década
(1978), o “Departamento de Assuntos Culturais foi substituido pela Secretaria de Assuntos
Culturais, mais que uma simples troca de titulos ocorreu uma clara divisdo da atuacdo em
duas vertentes distintas dentro de uma mesma secretaria: uma vertente patrimonial e outra
de producdo” (CALABRE, 2007, p.5).
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Nessa medida, o fortalecimento institucional da cultura durante a ditadura civil-
militar e 0s avangos nas politicas culturais — como a criagdo de 6rgdos para as artes e 0
patrimoénio publico, o fomento a indastria cultural e as tecnologias de comunicagdo —
precisam ser objetos de reflexao critica e de ponderacdo. Isso, porque tais avancos também
serviram para instrumentalizar ainda mais o controle dos processos simbolicos, a repressdo
politica e o aniquilamento da democracia e dos direitos humanos. Diante de tal quadro, é
evidente que no periodo do regime de excecdo no pais ndo foram executadas politicas
publicas de cultura comprometidas com a concretizacdo dos direitos culturais e com a

promocdo da diversidade cultural.

Ap6s um periodo de forte perseguicdo politica, com intensa acao
repressiva — que resultou em prisdes, assassinatos e fugas para o exilio —,
0 governo do presidente Geisel marca o inicio da distensdo politica, da
abertura lenta e gradual, no qual o governo busca se reaproximar, obter a
simpatia e mesmo o apoio da classe artistica e da intelectualidade
(CALABRE, 2009, p.81).

No Brasil, a ideia de um ministério exclusivo para a cultura, independente da
educacdo, ja debatida ha algum tempo, foi reforcada pela organizacdo e articulacdo dos
Orgdos gestores das publicas culturais estaduais e municipais, sobretudo o Férum de
Secretéarios de Cultura. Em 1985, finalmente, no governo do primeiro presidente pds-

ditadura, José Sarney, foi criado o Ministério da Cultura.

Logo de inicio o Ministério enfrentou muitos problemas, tanto de ordem
financeira como administrativa. Ocorreu também um processo de
substituicdo continua na chefia da pasta. José Aparecido de Oliveira foi
nomeado Ministro da Cultura, logo substituido por Aluisio Pimenta, que
por sua vez passou 0 cargo, em 1986, para Celso Furtado (CALABRE,
2007, p.5).

Diante das grandes dificuldades financeiras enfrentadas, durante a gestdo do
ministro Celso Furtado, foi aprovada a primeira lei brasileira de incentivo a cultura, a Lei
n° 7505 de 1986, que ficou conhecida como Lei Sarney. A lei operava na modalidade de
rendncia fiscal, ou seja, o investimento do Estado ndo era feito diretamente pelo orcamento
publico, mas sim por intermédio de incentivos fiscais oferecidos as empresas financiadoras

de projetos culturais.

Como aponta Rubim (2007), parece ambiguo que 0 mesmo governo que criou a Lei
Sarney, rompendo com o financiamento direto pelo Estado e orientando os artistas a
recorrer a iniciativa privada com o “pires na mao”, tenha criado tantos o6rgaos e estruturas

publicas culturais, a comecar pelo préprio Ministério da Cultura. Dentre eles, podem ser
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destacados: “Secretaria de Apoio a Producao Cultural (1986); Fundagdo Nacional de Artes
Cénicas (1987); Fundacdo do Cinema Brasileiro (1987); Fundacdo Nacional Pro-Leitura,
reunindo a Biblioteca Nacional e o Instituto Nacional do Livro (1987) e Fundacéo
Palmares (1988)” (RUBIM, 2007, p.108).

A situagdo da cultura piorou no governo do ex-presidente Fernando Collor de
Mello, em 1990, pois, em uma “reformulacdo administrativa”, o entdo novo presidente
extinguiu o Ministério da Cultura juntamente com os diversos 0rgaos e instituices federais
dedicados a cultura construidos ao longo da histéria. Os programas, projetos e acdes
culturais em andamento foram abruptamente suspensos e o processo de institucionalizagéo
das politicas culturais foi interrompido. De fato, tamanha desarticulacdo representou, e

ainda representa, grande atraso para as politicas publicas de cultura no Brasil.

Em 12 de abril de 1990, o presidente Fernando Collor de Mello
promulgou as Leis n® 8.028 e n® 8.029. A primeira transformava o
ministério em secretaria e a segunda se referia a extin¢do e a dissolugdo
de uma série de entidades da administragdo publica, na qual a &rea da
cultura foi duramente atingida. Assim foram extintas: a Fundagéo
Nacional de Arte (Funarte), a Fundacdo Nacional de Artes Cénicas
(Fundacen), a Fundacdo do Cinema Brasileiro (FCB), a Fundagéo
Nacional Pr6-Memoria (Pro-Memoria), Fundacdo Nacional Pro-Leitura
(Pro-Leitura) e a Embrafilme (CALABRE, 2009, p.108).

Na onda neoliberal de desmonte institucional da cultura, do inicio da década de
1990, a Lei Sarney — muito criticada pela falta de transparéncia no gerenciamento e
distribuicdo dos recursos — também foi revogada. Todavia, no final de 1991, foi
promulgada a Lei® 8.313, instituindo o Programa Nacional de Apoio a Cultura (PRONAC),
essa nova lei ficou conhecida como Lei Rouanet, em decorréncia do sobrenome do chefe
da Secretaria de Cultura da época, o filosofo Sérgio Paulo Rouanet. A proposta do novo

modelo era a de aperfeicoar e corrigir os desvios da lei de incentivo anterior.

Em 1992, o Ministério da Cultura foi recriado pelo presidente Itamar Franco. E,
com a mesma inclinagdo voltada ao mercado da Lei Rouanet, foi criada, em 1993, a Lei do
Audiovisual. Com essa lei de incentivo, as empresas poderiam abater 100% do valor
investido em projetos audiovisuais nos seus impostos. A chegada de Fernando Henrique
Cardoso a presidéncia da Republica e de Francisco Weffort ao Ministério da Cultura, em
1995, representou a consolidacdo e o aperfeicoamento dessas leis de incentivo (Lei
Rouanet e Lei do Audiovisual), tornando-as motes centrais — e Unicos — da politica cultural

do Estado brasileiro.
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Sintomaticamente, a publicagdo mais famosa do Ministério naqueles
longos oito anos serd uma brochura intitulada Cultura é um bom negécio
(Ministério da Cultura, 1995). Ela pretende estimular, sem mais, a
utilizacdo das leis de incentivo. José Castello, avaliando o governo
Fernando Henrique Cardoso, afirma uma quase identidade entre Estado e
mercado (2002, p. 635); fala das leis de incentivo como sendo a politica
cultural (p. 637) e diz que as leis de incentivo escamoteiam a auséncia de
uma politica cultural (p. 645). Em verdade e em boa medida, as leis de
incentivo foram entronizadas como a politica cultural do ministro
Francisco Weffort [...] (RUBIM, 2007, p.109).

E apropriado pontuar, aqui, que, na verdade, as leis de incentivo com base na
rentncia fiscal operam com recursos publicos, pois o Estado deixa de arrecadar a
totalidade do imposto devido pela empresa ou pessoa fisica. Contudo, a prerrogativa de
selecdo dos projetos a serem contemplados passa para as equipes de marketing das
empresas privadas que atuam de acordo com os critérios mercadoldgicos. Com esse
formato de incentivo, os interesses do mercado tendem a substituir o interesse publico no

processo de distribuicdo dos recursos (publicos) para a cultura.

Apesar de a Lei Rouanet prever trés mecanismos diferentes de incentivo — Fundo
de Investimento em Cultura e Arte (Ficart), Fundo Nacional de Cultura e Mecenato —, 0
unico utilizado com relevancia desde a criacdo da lei é a renlncia fiscal (ou seja, 0
mecenato). E é justamente esse mecanismo que retira do Estado o poder de decisdo e
delega a funcdo de selecionar os projetos culturais aos departamentos de marketing das
empresas patrocinadoras. Os resultados das decisdes sobre o financiamento, tomadas sob a
I6gica de mercado, apresentam toda sorte de concentrages, injusticas e desigualdades:

Desigualdade entre regifes (as que concentram mais empresas atraem o
grosso dos patrocinios); desigualdade entre produtores (0s que sdo mais
organizados tém maior acesso as empresas e captam mais recursos); entre
patrocinadores (0os que tém maior faturamento podem apoiar mais
projetos); entre tipos de projetos (0s que, na visdo das empresas, tém
maior impacto de marketing obtém mais patrocinadores); entre os artistas
(as empresas preferem associar sua marca a nomes ja consagrados). Os
nameros falam por si: nos 18 anos de funcionamento da lei atual, 3% dos
proponentes captaram mais de 50% dos recursos; grande parte desses
recursos (cerca de 80%) vai para um nudmero restrito de artistas e
produtores localizados no eixo Rio-Sdo Paulo. E o montante de recursos
movimentado pela lei corresponde a nada menos do que 80% de tudo o
que o Ministério da Cultura tem para aplicar em cultura (MINISTERIO
DA CULTURA, 2009, p.14).

Na seara da evolugdo da tematica do patriménio imaterial e dos processos de
tombamento, em 2000, o ministro Weffort instituiu o Registro de Bens Culturais de

Natureza Imaterial, a fim de criar o Programa Nacional do Patrimdnio Imaterial. Trata-se



86

da “institucionalizagdo da ampliagdo do conceito de patrimonio presente na Constitui¢do

de 1988” (CALABRE, 2009, p.119).

Como afirma Rubim (2007, p.111), o governo de Lula/Gil “ira se defrontar a partir
de 2002 com estas (ja referidas) tristes tradicbes no campo das politicas culturais

. . A . .. . o 57
nacionais: auséncia, autoritarismo e instabilidade™".

E interessante apontar que a utilizagdo do conceito de cultura da Constituicdo
Federal de 1988 significou uma tentativa de abertura das acGes do ministério, pois se o
entendimento de cultura ndo € restrito ao universo das artes, as acfes do Estado no campo
da cultura tampouco podem ser direcionadas aos artistas e/ou as plateias especializadas de
espetaculos. Dessa forma, abre-se um caminho para que a diversidade cultural brasileira

aproprie-se dos seus direitos por meio das politicas publicas de cultura.

A politica que o Ministério da Cultura adotou desde 2003 escancarou as
portas para, entre outros, povos indigenas, mestres de capoeira, luthiers
de instrumentos tradicionais, cozinheiras de acarajé, bem como para
minorias urbanas (como GLBT, teatros amadores, cineclubes, populagéo
de manicémios, para manifestaces como hip hop) (MANEVY, 2013,
p.107).

Assim, a abertura conceitual e principioldgica operada na ideia de cultura durante a
gestdo de Gil no Ministério estd positivada na Constituicdo Federal de 1988, e ¢
entendimento consolidado em diversas construcdes tedricas — como a defesa da cultura
comum de Raymond Willians. Algumas mudancas foram realizadas na estrutura do MINC,
sobretudo para permitir que a realidade administrativa pudesse refletir a profunda mudanca

operada no conceito de cultura. Como aponta Calabre (2012, p.1-2):

Até 2002, o Ministério mantinha secretarias estreitamente ligadas as areas
finalisticas da lei de incentivo (secretaria da musica, secretaria do livro e
leitura, etc.). Em 2003, a estrutura foi toda redesenhada criando-se
secretarias voltadas para a construgdo de politicas como, por exemplo, as
secretarias de Identidade e da Diversidade, Secretaria de Articulacéo
Institucional e de Politicas Culturais.

Nesse periodo, é possivel “vislumbrar um efetivo esfor¢o para a construgdo de
politicas publicas de cultura no pais, detendo-se mais na problematica da democracia

cultural e dos direitos culturais” (CALABRE, 2012, p.1). Nessa medida, concretizar os

" No Capitulo 11 deste trabalho foi analisado o abrangente conceito de cultura adotado pela gestdo de
Gilberto Gil no Ministério da Cultura no governo do presidente Lula (2003-2006). O mais importante nesse
periodo do MINC foi que o entendimento mais abrangente da cultura buscou ampliar o raio de atuagdo do
Ministério.
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direitos culturais, com politicas publicas estruturadas na perspectiva da cidadania, significa
estender as acOes do Estado a todos.

No Brasil, a instabilidade institucional das politicas publicas de cultura inviabiliza a
eficacia dos direitos culturais. A gestdo do MINC em andlise buscou priorizar a construgdo
do Sistema Nacional de Cultura (SNC) com intuito de dotar as politicas publicas na &rea da
cultura de maior estabilidade e institucionalidade, no afd de poder considera-las,
efetivamente, politicas de Estado. O capitulo V desta tese tratard de forma detalhada do

Sistema Nacional de Cultura.

Por meio da Portaria n°. 156 de 2004 foi criado o Programa Cultura Viva:
Programa Nacional de Cultura, Educacéo e Cidadania e, recentemente, a Lei n°® 13.018 de
2014 instituiu a Politica Nacional de Cultura Viva. O apoio aos chamados Pontos de
Cultura ¢ a principal acdo desse programa que, talvez, tenha sido o que melhor expressou o
conceito ampliado de cultura e a preocupacdo com os direitos culturais durante a gestéo de
Gilberto Gil. Os Pontos de Cultura sao, nessa medida, “organizagdes culturais da sociedade
gue ganham forca e reconhecimento institucional ao estabelecer uma parceria, um pacto,
com o Estado” (TURINO, 2009, p.64). Por meio da transferéncia direta de recursos
financeiros, o programa potencializa iniciativas culturais ja desenvolvidas pelas

comunidades, coletivos e redes.

Desse modo, a acdo fundante do programa Cultura Viva é o apoio aos Pontos de
Cultura espalhados pelo pais, sobretudo pelas periferias das cidades. Sdo organizacdes
comunitarias selecionadas, via editais publicos, que fazem uma parceira com o Estado, no
intuito de potencializar suas acdes culturais. Além do repasse de recursos, 0s Pontos de
Cultura sdo ligados em rede por meio de tecnologias. A partir de uma gestdo cultural
compartilhada, o programa fomenta o protagonismo social e 0 empoderamento de grupos
comunitarios: “A aplicagdo do conceito de gestdo compartilhada e transformadora para os
Pontos de Cultura tem por objetivo estabelecer novos parametros de gestdo e democracia
entre o Estado e sociedade” (TURINO, 2009, p.63).

O programa encontrou diversos problemas com a burocracia estatal, sobretudo no
que se refere aos repasses de recursos e ao complexo sistema de prestacdo de contas
exigido pela legislacdo nacional. Ocorreram as mais diversas situagdes de conflito entre a
espontaneidade dos movimentos sociais da cultura e os entraves decorrentes de legislacdes,
como a lei 4.320/64 — que estatui normas gerais de direito financeiro — e a lei 8.666/93 —

que estabelece normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica —, além de
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outras normatizacdes sobre a utilizacdo de recursos publicos®. Tais legislacdes nao
diferenciam, por exemplo, as exigéncias legais feitas a pequenos grupos comunitarios e a
grandes organizacdes empresariais para prestar contas da utilizacdo de recursos publicos.
Segundo Manevy (2013, p.114),

[...] o programa deixa como desafio a modernizagdo do Estado brasileiro.
Essa reflexdo ndo se aplica apenas a gestdo cultural: o Estado que
herdamos nédo foi moldado para parcerias de folego com a sociedade. Os
instrumentos legais disponiveis para transferéncia de recursos sdo
obsoletos e — em nome do legitimo combate a corrup¢do — tornam
inviavel a relacdo com a maior parte da sociedade por excesso de rigidez.

E nesse contexto que, no segundo mandato do presidente Lula (2007—2010), Juca
Ferreira substitui Gilberto Gil no MINC. No entanto, as principais acdes, sobretudo a
estruturacdo do Sistema Nacional de Cultura, foram continuadas. Juca Ferreira j& havia
sido Secretario Executivo do Ministério da Cultura durante a gestdo de Gilberto Gil, e no
decorrer da sua gestdo aprimorou ainda mais 0s processos de construcdo das politicas

culturais, iniciadas em 2003.

O inicio do governo da presidenta Dilma Rousseff, em 2011, foi marcado pela curta
gestdo de Ana de Hollanda no MINC — apenas nove meses. Em pouco tempo, a ministra
foi alvo de duras criticas vindas da sociedade civil organizada e envolveu-se em polémicas,
sobretudo por mudancas pretendidas no entendimento de alguns temas, sem atentar-se de
que fazia parte de um governo de continuidade, e que muitas posi¢des ja haviam sido

longamente debatidas ao longo dos oito anos do governo Lula.

A principal questdo foi em relacdo a reforma da lei de direitos autorais. Ora, 0
debate para a construcdo da reforma foi levado a cabo, durante anos, por Juca Ferreira e
Gilberto Gil, no sentido de defender uma legislacdo mais equilibrada dos direitos autorais
para ampliar o acesso da populacdo a cultura. O abrandamento refere-se, principalmente,
as novas tecnologias da informacéo, ou seja, a cultura digital. Contudo, Ana de Hollanda
decidiu rever o tom da reforma proposta, contrariando, assim, o resultado de um longo

debate realizado entre governo e sociedade nos anos anteriores. A ministra também

%8 A plenéria final da 111 Conferéncia Nacional de Cultura, realizada em 2013, aprovou uma diretriz intitulada
“Novo Marco Legal para repasse de recursos a organiza¢des da sociedade civil”. Segue a redag@o da diretriz
na integra: “Formular Marco Legal que articule os principios e as diretrizes de legislacdo especifica para a
Cultura e a Arte em substituicio as Leis 4.320/64 e 8.666/93 e normas correlatas, a fim de prever meios
alternativos de comprovacédo das despesas publicas com as capacidades técnicas e operacionais dos agentes
culturais destinatarios das agdes e dos programas dos 6rgdos publicos gestores de Cultura” (MINISTERIO
DA CULTURA, 2013).
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pretendia, durante sua gestdo, priorizar as politicas relativas a economia da cultura,

chegando a criar uma secretaria especial para o tema”.

Em 2011, com a saida de Ana de Hollanda, a senadora Marta Suplicy (PT/SP)
assumiu o comando do MINC. Devido ao bom transito no Poder Legislativo, Marta
Suplicy empenhou-se na articulacéo politica para a aprovacao de marcos legais do Sistema
Nacional de Cultura e de outras politicas culturais. Dentre outras, foram aprovadas a Lei
12761/2012, que instituiu o Programa de Cultura do Trabalhador (Vale-Cultura); a Emenda
Constitucional n°® 71, de 2012, que instituiu o Sistema Nacional de Cultura; e a Lei
13.018/2014, que é a Lei do Programa Cultura Viva.”

> E sintomético o fato de Gilberto Gil ter criado a Secretaria da Identidade e Diversidade Cultural, quando
chegou ao MINC, enquanto Ana de Holanda instituiu a Secretaria da Economia Criativa.

% A gestdo de Marta Suplicy no MINC foi até novembro de 2014. Com a exoneragdo (a pedido) de Marta
Suplicy, em novembro de 2014, a secretaria executiva do Ministério da Cultura, Ana Cristina Wanzeler, foi
nomeada ministra interina da pasta até que a presidenta reeleita, Dilma Rousseff, indique um nome definitivo
para ocupar 0 cargo na gestdo 2015/2018. A situacdo foi atualizada até 15/12/2014, data do depésito desta
tese de doutorado.
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IV — OS MARCOS NORMATIVOS DAS POLITICAS PUBLICAS E A
EFETIVIDADE DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

4.1. O PAPEL DAS NORMAS JURIDICAS NA INSTITUCIONALIZAGAO DAS POLITICAS

PUBLICAS RELATIVAS AOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Pode-se afirmar que o reconhecimento da cultura como direito humano
fundamental, estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988, tem importantes
consequéncias. A principal delas é que as normas constitucionais desfrutam de
superioridade juridica em relacdo as demais normas do ordenamento juridico, segundo o
postulado da supremacia constitucional de que “nenhuma lei, nenhum ato normativo, a
rigor, nenhum ato juridico, pode subsistir validamente se for incompativel com a
Constituicao” (BARROSO, 2009, p.198). Para garantir a supremacia constitucional, foi
criado o controle de constitucionalidade das leis e a interpretacdo conforme a Constituicao,
que coloca a norma constitucional como “parametro de validade e o vetor interpretativo de

todas as normas do sistema juridico” (BARROSO, 2009, p.198).

Os direitos fundamentais, nesse sentido, tém protecBes especiais e sdo de
aplicabilidade imediata. Essas sdo prerrogativas da fundamentabilidade dos direitos

fundamentais, que tem como centrais 0s seguintes aspectos:

[...] 1) as normas que veiculam Direitos Fundamentais tém posigdo
hierarquica superior em relacdo as demais normas do ordenamento
juridico; ii) elas sdo submetidas aos limites formais e materiais de
emenda Constitucional e de revisdo (artigo 60 da Constituicdo Federal de
1988); iii) em razdo do disposto no artigo 5°, paragrafo primeiro, eles tém
aplicabilidade imediata e vinculam todos os poderes politicos (BREUS,
2006, p.154).

Ingo Wolfgang Sarlet, baseado em Robert Alexy, distingue a fundamentabilidade
formal — segundo a qual determinado direito € considerado fundamental por estar inserido
no texto da Constituicdo — da fundamentabilidade material — que define como
fundamentais os direitos de acordo com seu o contetdo e importancia, estejam eles escritos
na constituicdo formal ou ndo (trata-se da abertura material do catalogo de direitos
fundamentais®') (SARLET, 2006).

®1 De acordo com o art. 5°, § 2°, da CF/88: “Os direitos e garantias expressos nesta Constituicio nio excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte” (BRASIL, 1988).
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Como foi analisado no Capitulo 1l desta tese, é inquestionavel o reconhecimento
dos direitos culturais como legitimos direitos humanos fundamentais, tanto no plano do
direito internacional, quanto na prépria CF/88. Contudo, em que pese 0 reconhecimento
formal nas leis, sdo direitos sonegados na vida concreta da maioria dos brasileiros® e, de
um modo geral, ndo sdo considerados no ambito das politicas publicas prioritarias dos

governos.

Ocorre, entdo, que, nem sempre uma declaracdo formal de reconhecimento juridico,
por meio das leis, vem acompanhada dos necessarios instrumentos garantidores da
concretizagdo material dos direitos. A falta de efetividade dos direitos culturais — resultante
de uma multiplicidade de elementos — tem forte relagdo com a baixa institucionalidade da

cultura enquanto politica publica.

As politicas publicas instituidas e regulamentadas pelas normas juridicas®®, ao
menos em tese, sdo revestidas de maior estabilidade e perenidade. E isso é muito
importante diante da constante prética da descontinuidade administrativa no ambito das
politicas publicas, provocada, dentre outros fatores, pelos cadmbios democraticos dos

governos.

A institucionalizacdo apresenta, nessa medida, 0 aspecto sistematico das politicas
publicas e revela o0 nexo de unidade entre os diversos elementos que compdem a acdo do
governo, definindo direitos e deveres estabilizados pelas normas juridicas (BUCCI, 2013).
Assim, pode-se dizer que a institucionalizacdo refere-se aos dispositivos juridicos
institucionais “que dao corpo a politica conferindo permanéncia a determinada orientagao

no ordenamento juridico” (BUCCI, 2013, p.184).

N&o se pretende, aqui, desenvolver consideracbes sobre as teorias

institucionalistas®™ ou neo-institucionalistas®®, mas tdo somente demonstrar as potenciais

%2 para reforcar o argumento, vale retomar os nimeros expostos na introdugéo deste texto: no Brasil, mais de
90% dos municipios ndo possui salas de cinema, teatros, museus ou espagos culturais multiuso. Decorre dai 0
fato de que apenas 13% da populacdo frequenta o cinema alguma vez por ano; 60% nunca assistiu a um filme
em sala de exibicdo; 92% nunca foi a um museu; 93,4% jamais foi a uma exposi¢do de arte. Quando se trata
de leitura, também h& muito que se avancar: o brasileiro 1& 1,8 livros por ano, enquanto os colombianos leem
2,4, e os franceses 7 (VANUCHI, 2009).

83 «“Normas juridicas sdo, em suma, atos juridicos emanados do Estado ou por ele reconhecidos, dotados de
imperatividade e garantia, que prescrevem condutas e estados e ideais ou estruturam 6rgéos e fungdes. Sdo
atos de carater geral, abstrato e obrigatorio, destinados a reger a vida coletiva. Se integrarem o documento
formal e hierarquicamente superior que é a Constitui¢do, serdo normas juridicas constitucionais”
(BARROSO, 2009, p.193).

64 «As teorias institucionais do direito, especialmente as de Santi Romano e Maurice Hauriou, foram
formuladas no momento de formag&o do direito publico, na Italia e na Franca, respectivamente, os paises que
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seguranca e estabilidade das politicas puablicas quando sdo normativamente
institucionalizadas. Para Maria Paula Dallari Bucci (2013), o termo institucionalizagdo
refere-se a objetivacdo e organizacdo por meio da ordenacao juridica, sendo que o adjetivo
institucional revela o conjunto de estruturas juridicas, politicas e sociais que tornam um
objeto definido e especifico, permitindo a reiteracdo sistematica de determinados

comportamentos.

No Estado democratico de Direito, o fluxo das decisdes e dos atos publicos visa a
concretizacdo dos direitos fundamentais estabelecidos na Constituicdo Federal, por meio
da realizacdo das politicas pablicas. Precisa ser salientado, aqui, que nessa modalidade de
Estado as politicas publicas sdo instituidas e regulamentadas a partir de normas juridicas,
com objetivos e estratégias legalmente definidos, sendo suas etapas constitutivas
verdadeiros processos juridicamente regulados. Nesse sentido juridico-institucional, a

politica pablica pode ser tida como programa de acdo governamental resultante de um:

[...] conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral,
processo de planejamento, processo de governo, processo orgamentario,
processo legislativo, processo administrativo, processo judicial — visando
coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para
a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados (BUCCI, 2006, p.39).

Isso quer dizer que todas as etapas constitutivas das politicas ptblicas “realizam-se
através de instrumentos normativos, tais como leis, decretos, portarias, resolucdes, dentre

outros existentes no ordenamento juridico” (AITH, 2006, p.233)66.

forneceram as matrizes de organizagdo administrativa baseada no direito administrativo e nessa medida
proveem um arcabouco conceitual interessante para a compreensao juridica das politicas piblicas” (BUCCI,
2013 p.157).

% «O debate sobre politicas piblicas também tem sido influenciado pelas premissas advindas de outros
campos teoricos, em especial do chamado neo-institucionalismo, o qual enfatiza a importancia crucial das
institui¢des/regras para a decisdo, formulagdo e implementacéo de politicas publicas. [...] Aprofundando um
pouco mais as contribuicbes do chamado neo-institucionalismo para a area de politicas publicas, sabemos
que, de acordo com os Vvarios ramos dessa teoria, instituicdes sdo regras formais e informais que moldam o
comportamento dos atores. Como as institui¢des influenciam os resultados das politicas puablicas e qual a
importancia das variaveis institucionais para explicar resultados de politicas publicas? A resposta esta na
presungdo de que as instituicbes tornam o curso de certas politicas mais faceis do que outras. Ademais, as
instituices e suas regras redefinem as alternativas politicas e mudam a posicéao relativa dos atores. Em geral,
instituicBes sdo associadas a inércia, mas muita politica publica é formulada e implementada. Assim, a teoria
neo-institucionalista nos ajuda a entender que ndo sdo s os individuos ou grupos que tém forca relevante
influenciam as politicas publicas, mas também as regras formais e informais que regem as instituigoes”
(SOUZA, 2007, p. 81-82).

% Justifica-se, entdo, que este capitulo da tese aborde o papel das normas juridicas na instituicio e/ou
regulamentacgdo das politicas publicas e a importancia desse processo normativo na efetivagdo dos direitos
humanos.
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O Poder Legislativo pode regulamentar e detalhar, na forma de lei
infraconstitucional, as diretrizes e principios estabelecidos para as politicas publicas pelo
Poder Constituinte no texto constitucional. O Executivo pode utilizar da discricionariedade
para cumprir as determinagdes constitucionais por meio de acdes que julgar mais
adequadas e eficazes. Mas, ndo poderdo nunca destoar das diretrizes e principios
assegurados pela CF/88. Ou seja, as linhas gerais das politicas publicas que guiardo a
feitura das leis infraconstitucionais e outros atos do poder publico devem ser buscadas na

Constituicao.

Com efeito, todos os atos do Estado, inclusive os constitutivos das politicas
pUblicas, precisam estar debaixo do manto do Principio da Legalidade®, por assim dizer.
Na acepcdo weberiana, a obediéncia, no Estado Moderno (burgués), fundamenta-se na
dominacdo racional-legal, ou seja, na burocracia, sendo a lei, assim, o grande mediador

social. Dessa maneira,

[...] o aparelho estatal é constituido de institui¢des juridicas, criadas e
conformadas pelo Direito, por assim dizer, a “ossatura e a musculatura”
da acdo do Poder Pablico. O principio da legalidade administrativa
sintetiza esse traco, vinculando toda a¢do administrativa a existéncia de
prévio fundamento legal (BUCCI, 2008, p.225-260, grifo nosso).

A ndo observancia das leis pelos orgdos do poder publico pode acarretar
consequéncias juridicas danosas as politicas publicas. Assim, “tanto em relagdo aos meios,
quanto aos fins, a inobservancia do principio da legalidade pode gerar a invalidacdo da
politica pablica, por meio da declaragdo de nulidade dos atos que lhe ddo substrato”
(BREUS, 2006, p.193).

Em tal cenario, de evidente importancia do principio da legalidade para as politicas
publicas, torna-se também necessario analisar alguns aspectos fundamentais do processo
legislativo; a CF/88 trata do tema do art. 59 ao art. 69. Entende-se por processo legislativo
0 conjunto de atos realizados pelos 6rgaos legislativos com o objetivo de criar as normas
do Direito. Os atos preordenados que formam as leis sdo: “(a) iniciativa legislativa; (b)
emendas; (¢) votacao; (d) sanc¢ao e veto; (e) promulgagdo e publicagdo” (SILVA, 2013b,
p.526-527). De acordo com o art. 59 da CF/88, o processo legislativo envolvera a

elaboracdo das seguintes especies normativas: emendas constitucionais, leis

%7 O principio da legalidade, previsto no art. 5°, 11, da Constituicdo Federal de 1988, é basilar do Estado
Democratico de Direito, “porquanto ¢ da esséncia do seu conceito subordinar-se & Constitui¢do e fundar-se
na legalidade democratica. [...] Toda a sua atividade fica sujeita a lei, entendida como expressao da vontade
geral” (SILVA, 2013b, p.422).
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complementares, leis ordinarias, leis delegadas, medidas provisérias, decretos legislativos
e resolucgdes (BRASIL, 1988).

Para Luiz Gustavo Bambini de Assis (2012, p.85), o processo legislativo é uma
“série de procedimentos dindmicos NOS quais se encontra presente o processo dialético,
responsavel pela consecucdo de um instrumento que externaliza a vontade estatal, qual
seja, a lei em seu aspecto formal e material”. O autor enumera, em seguida, os “principios
basicos a serem observados no processo de formacéo das leis, a saber, o da publicidade, o
da oralidade, o da separacdo e discussdo da votacdo, o da unidade legislativa e o do

exame preévio do projeto por comissdes parlamentares” (ASSIS, 2012, p.86).

O tema da competéncia de iniciativa legislativa destaca-se no processo legislativo.
Alguns autores (BUCCI, 2013; ASSIS, 2012) apontam um progressivo aumento da atuacao
do Poder Executivo no processo de formagdo das leis. “Atualmente, o Executivo é o
responsavel pela autoria da maioria das leis aprovadas em cada ano legislativo, restando ao
Parlamento o papel de coadjuvante nesse processo” (ASSIS, 2012, p.15). Deve-se
salientar, nessa medida, que é o préprio texto constitucional que orienta as possibilidades
em que o Poder Executivo pode iniciar o processo de formacao das normas juridicas. Outro
fator que amplia a atuacdo do Executivo na deflagracdo do processo legislativo é a
consolidacdo e o fortalecimento do sistema chamado presidencialismo de coalizac&o®®.

E bem verdade que, na perspectiva tradicional e estatica das funcdes do Estado, o
Legislativo, por ser considerado corpo politico legitimado pelo voto para representar a
populacdo, detém a preeminéncia em legislar, restando ao executivo realizar o que foi
previsto na norma legislada, e ao judiciario, por sua vez, a funcdo de fiscalizar e dirimir
conflitos. “Todavia, € preciso reconhecer que as modernas democracias tém como
caracteristica que a legitimacdo politica pelo voto ndo é exclusiva do Parlamento, mas
alcanca o chefe do governo, também legitimado eleitoralmente” (BUCCI, 2013, p.123).
Maria Paula Dallari Bucci constata, ainda, que uma das caracteristicas dos governos
contemporaneos é a intensa participagdo no processo legislativo, a autora indica um
conjunto de razbes, de diversas ordens, para a preeminéncia do poder executivo na

iniciativa legislativa:

% “No Brasil, prevalece um sistema que se denomina Presidencialismo de coalizag&o, segundo o qual o
Presidente da Republica conta, no Congresso Nacional, com uma base de sustentacdo que pode ser
denominada coalizdo de governo” (ASSIS, 2012, p.34). O problema, segundo o autor, é que esse sistema
minimiza a dialética dos debates e das construcdes legislativas, pois os parlamentares acabem por atuar no
processo legislativo de acordo com a ocupacgéo de posicdo de coalizdo governista ou de grupo opositor.
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[...] a) politica: ao governo incumbe a condugdo politica do pais, o que
implica a outorga dos meios para que a direcdo politica seja exercida; b)
administrativa: o chefe do governo é também o chefe da Administracdo
Publica e necessita unidade de direcdo dos dois corpos para obter 0s
resultados da politica; c) financeira: o chefe do governo detém a
iniciativa sobre o uso dos meios publicos; d) econémica: nas medidas que
consubstanciam intervencdo estatal sobre a economia, competindo ao
Executivo a iniciativa das inovagdes, a sua coordenacdo e a respectiva
regulamentacdo (BUCCI, 2013, p.124).

O art. 61, § 1°, da CF/88%°, elenca os casos de iniciativa legislativa privativa do
Presidente da Republica. O art. 64, § 1° '°, expde a prerrogativa do chefe do executivo
federal em solicitar urgéncia na apreciagdo dos projetos de lei de sua iniciativa. “Percebe-
se que a solicitacdo de urgéncia para apreciacdo de matérias de interesse do Presidente da
Republica altera significativamente o tramite processual-legislativo do Congresso
Nacional” (ASSIS, 2012, p.51).

O Presidente da Republica detém a reserva de competéncia de iniciativa legislativa
quando da propositura de leis que causem impacto no orcamento publico. Isso decorre do
fato de que também € reservada ao executivo a confeccdo da proposta de peca
orcamentaria (BUCCI, 2013). O executivo estd autorizado a deflagrar as emendas
constitucionais, conforme disposto no art. 60, inciso 11, da CF/88"*. A medida proviséria’®
e os decretos regulamentares” representam, ainda, duas outras possibilidades que

empoderam o executivo no exercicio da funcéo legislativa.

%9 «“Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que: I - fixem ou modifiquem os efetivos
das Forgas Armadas; Il - disponham sobre: a) criagdo de cargos, funcdes ou empregos publicos na
administracdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneragao; b) organizacdo administrativa e judicidria,
matéria tributaria e orcamentaria, servigos publicos e pessoal da administragdo dos Territorios; c) servidores
publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria; d)
organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como normas gerais para a
organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;
e) criagdo e extincdo de Ministérios e drgdos da administracdo publica, observado o disposto no art. 84, VI; ;
f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promocdes, estabilidade,
remuneracao, reforma e transferéncia para a reserva” (BRASIL, 1988).

0 Art. 64, § 1°, da CF/88: “O Presidente da Republica podera solicitar urgéncia para apreciagio de projetos
de sua iniciativa” (BRASIL, 1988).

™ Art. 60, inciso II, da CF/88: “A Constitui¢do poderd ser emendada mediante proposta: [...] II - do
Presidente da Republica” (BRASIL, 1988).

72 Art. 62 da CF/88: “Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional” (BRASIL, 1988).

3 Os decretos regulamentares “existem independentemente de regular qualquer situagdo prevista por lei, dio
ao Executivo um poder consideravel de legislar sem que, para isso, seja necessaria a participagdo do
Parlamento” (ASSIS, 2012, p.55).



96

No entanto, em que pese a predominancia do Poder Executivo na deflagracdo
legislativa, ndo se pode esquecer que o processo legislativo compete ao Congresso
Nacional e a funcdo exercida pelos parlamentares ndo é substituida. Basta notar que um
projeto de lei somente podera tornar-se norma juridica e passar a compor o0 ordenamento

juridico do Estado por meio do processo legislativo.

A funcdo de iniciar o processo de formagdo da norma, ndo obstante se
tornar cada vez mais afeita ao Executivo, seja por forca das previsfes
constitucionais, seja pelo fortalecimento do presidencialismo de coalizéo,
jamais permitird a transformacdo de projetos em atos normativos sem a
efetiva participacdo do Congresso (ASSIS, 2012, p.273).

Dessa forma, sobre a qualidade das leis produzidas no decorrer do processo
legislativo, vale notar algumas consideracdes sobre a otimizacgdo das leis na perspectiva da
legistica’. Ainda pouco conhecida no Brasil” por aqueles que sio responsaveis por fazer
as leis, a legistica apresenta-se como uma estratégia interessante para melhorar a qualidade
das leis, com o intuito de alcancarem maior efetividade. A estratégia € valorizar a técnica
legislativa e utilizar mecanismos tendentes a aprimorar o processo legislativo. De acordo
com Fabiana de Menezes Soares (2007), a legistica surge da preocupagdo com a real
efetividade das leis e vem ganhando espaco nas discussdes tedricas sobre a legislacdo das

politicas pablica, chegando integrar a agenda politica de alguns paises.

Vaérias questdes motivaram a perspectiva da melhoria da lei como motor
para a consecucao de politicas publicas; dentre elas, a necessidade de um
planejamento legislativo, a constatacdo de que 0 governo cada vez mais
“legislava” e que a legislacdo era o braco da implementacdo de
programas (SOARES, 2007, p.26).

Com efeito, a legistica material trabalna com a questdo da efetividade da
legislacdo, analisando, por exemplo, o possivel impacto do conteddo de uma nova
legislacdo sobre o sistema juridico como um todo. Por meio da utilizacdo de diversas
metodologias, busca-se “tanto realizar diagnosticos e prognosticos como verificar o nivel
de concretude dos objetivos que justificaram o impulso para legislar e os resultados obtidos

a partir da sua entrada em vigor” (SOARES, 2007, p.8).

™ “Na Unido Européia, a partir da primeira década do século XXI, com a apresentagdo do Relatorio
Mandelkern e do Better Regulation Action Plan, passa-se a valorizar a técnica legislativa, a chamada
‘legistica’” (BUCCI, 2013, p.128).

" Na verdade, “o Decreto 4.176, de 2002, densificou as regras e principios da LC 95/98 ao introduzir, entre
outras questdes de Legistica formal, um instrumento de avaliacdo de impacto, uma check list bastante
analitica (em comparagdo com outras, como a list blu alema e o modelo canadense, por exemplo), cujo fim é
realizar um diagnostico da situagdo-problema e um progndstico em relagdo as varidveis de impacto”
(SOARES, 2007, p.31).
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Por sua vez, a legistica formal trabalha com a relacdo comunicativa estabelecida
entre o destinatario da norma e o legislador, no sentido de aproxima-los. Atua, assim, sobre
a “otimizag¢do do circulo de comunicagao legislativa e fornece principios destinados a

melhoria da compreensao e do acesso aos textos legislativos” (SOARES, 2007, p.9).

4.2. A EFETIVIDADE DOS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS

A andlise do papel da institucionalizacdo das politicas publicas por meio das
normas juridicas deve vir acompanhada de reflexdes acerca das potencialidades dessas
normas em produzir efeitos concretos’®. Nesse campo, a doutrina juridica,
tradicionalmente, analisa os atos normativos no plano da vigéncia (existéncia), validade e
eficicia juridica (qualidade de produzir efeitos). “A eficdcia dos atos juridicos consiste na
sua aptidao para a producdo de efeitos, para a irradiacdo das consequéncias que lhe sdo
proprias. Eficaz ¢ todo ato idoneo para atingir a finalidade para a qual foi gerado”

(BARROSO, 2006, p.81, grifo nosso).

Mas, para além da eficacia juridica, é necessario analisar a eficacia social das
normas juridicas, ou seja, sua real efetividade. Por efetividade, entende-se “a realiza¢do do
Direito, o desempenho concreto de sua funcdo social. Ela representa a materializacdo, no
mundo dos fatos, dos preceitos legais e simboliza a aproximacdo, tdo intima quanto
possivel, entre o dever-ser normativo e o ser da realidade social” (BARROSO, 2006, p.83).

Ora, o Direito Constitucional, em especial a Constituicdo Brasileira de 1988, obteve
grande éxito em estabelecer uma ampla e democratica relacdo de direitos fundamentais da
pessoa humana. Contudo, o pais ainda ndo conseguiu transformar boa parte destes direitos
em realidade. Dai a importancia da adocdo de uma teoria constitucional mais
comprometida com a realizacdo das politicas publicas, orientadoras do Estado na prote¢édo

e promocdao da multiplicidade de direitos incorporados a Constituicdo (BREUS, 2006).

Barroso (2006), ao expor comentarios sobre a falta cronica de efetividade das

normas constitucionais, pontua a tensdo permanente entre norma e realidade como

"® Os direitos precisam de meios para garantir a realizacdo dos seus efeitos concretos; nesse sentido, s&o
necessarios “0rgaos, instrumentos e procedimentos capazes de fazer com que as normas juridicas se
transformem de exigéncias abstratas dirigidas a vontade humana em agfes concretas” (BARROSO, 2006,
p.119). A doutrina juridica apresenta trés ordens de garantias para o Direito: a) garantias sociais: relaciona-se
a capacidade do Estado de prover condi¢cGes materiais aos individuos e a sociedade; b) garantias politicas:
relaciona-se ao modo de exercicio do poder estatal; e ¢) garantias juridicas: no angulo subjetivo, sdo 0s meios
processuais colocados a disposi¢do dos individuos e dos grupos para que possam buscar a tutela do poder
Judiciario, quando seus direitos sdo violados (BARROSO, 2006).
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delimitadora das possibilidades e dos limites do Direito Constitucional. O autor alerta, por
conseguinte, que, ao examinar as potencialidades da efetividade no Brasil, deve-se levar
em conta que as normas constitucionais incidem “sobre a realidade complexa de um pais
envelhecido em suas estruturas politicas, fragil em suas instituicdes juridicas e opressivo
em suas relagdes sociais” (BARROSO, 2006, p.3). E notério que a ampla desigualdade
material na sociedade contribui para uma predominancia dos anseios da classe dominante

na formacéo da ordem juridica.

O processo de formacdo das normas juridicas € uma arena de disputas em que 0s
interesses sociais sdo confrontados. Quando se trata das normas juridicas instituidoras das
politicas publicas, as disputas ficam ainda mais clarificadas, pois elas definem as diretrizes
e o alcance da atuacdo do Estado. Dessa maneira, pode-se afirmar que “as politicas
publicas, inequivocamente, envolvem conflitos entre as camadas sociais e, de modo
invariavel, implicam escolhas que resultam no atendimento de um interesse em detrimento
de muitos outros” (BREUS, 2006, p.179).

Os direitos econémicos, sociais e culturais envolvem as maiores tensGes nas
disputas, pois eles, em regra, sdo concretizados por meio de politicas publicas prestacionais
de redistribuicdo de riquezas e da democratizacdo de direitos, sendo, portando, uma
dimensdo dos direitos fundamentais que requer intervencdo estatal nas estruturas

econdmicas da sociedade.

Segundo Fabio Konder Comparato (2003 b, p.73), “uma das grandes insuficiéncias
da teoria dos direitos humanos é o fato de ndo se haver ainda percebido que o objeto dos
direitos econdmicos, sociais e culturais é sempre uma politica publica”. Esse ¢
precisamente um desafio que urge por ser enfrentado, haja vista que a atuacdo estatal
comprometida com a concretizacdo de direitos esta atrelada a compreensédo da centralidade

das politicas publicas.

A doutrina constitucional sistematiza as normas constitucionais de acordo com sua
potencial eficacia’’. Barroso (2009) apresenta a seguinte classificacdo: a) normas

constitucionais de organizagdo; b) normas constitucionais definidoras de direito e; c)

"7 José Afonso da Silva (2013b) apresenta uma classificagdo das normas constitucionais quanto a eficacia e a
aplicabilidade composta de trés categorias: | - normas constitucionais de eficacia plena, Il - normas
constitucionais de eficacia contida e Il - normas constitucionais de eficacia limitada.
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normas constitucionais programaticas’®. As normas constitucionais de organizacéo
estruturam e disciplinam o exercicio do poder politico, uma vez que sdo dirigidas aos
poderes estatais e aos seus agentes. As normas constitucionais definidoras de direitos
dotam os jurisdicionados da prerrogativa de exigir do Estado que faca ou deixe de fazer
algo para que possa desfrutar do bem juridico assegurado pela Constituicdo. As normas
constitucionais programaticas determinam, por fim, as finalidades sociais a serem atingidas

pela atuacéo dos poderes publicos constituidos (BARROSO, 2009).

Ingo Wolfgang Sarlet (2006) examina diferentes concepcdes e classificacGes das
normas constitucionais na perspectiva da eficacia. Aqui, € interessante notar que, ao

estabelecer uma sintese conclusiva, ele aponta o seguinte:

[...] todos os autores [...] partem da premissa de que inexiste norma
constitucional completamente destituida de eficacia, sendo possivel
sustentar-se, em ultima analise, uma graduagdo da carga eficacial das
normas constitucionais. Todas as propostas reconhecem, contudo, que
determinadas normas da Constituicdo, em virtude da auséncia de
normatividade suficiente, ndo estdo em condicGes de gerar, de forma
imediata, seus principais efeitos, dependendo, para tanto, de uma atuagao
concretizadora por parte do legislador ordinario, razao pela qual também
costumam ser denominadas de normas de eficécia limitada ou reduzida
(SARLET, 20086, p.260, grifo nosso).

Ora, Sarlet (2006, p. 262) analisa as normas constitucionais de acordo com a
densidade normativa de cada uma delas, ou seja, a aptiddo da norma em produzir seus
efeitos préprios. As normas de alta densidade estdo aptas a gerar seus efeitos essenciais
diretamente, sem nenhuma intervencdo do legislador ordinario, enquanto as normas
constitucionais de baixa densidade normativa ndo tém normatividade suficiente para gerar

seus efeitos de maneira direta, ou seja, sem intervencdo do legislador ordinario.

De fato, o0 ponto de interesse, deste Capitulo IV, na parte da teoria constitucional
que estuda a eficacia e a efetividade das normas recai na discussdo referente a dupla
dimensao juridica dos direitos fundamentais. Os direitos fundamentais podem estabelecer

direitos subjetivos (direito de agdo judicial) e direitos objetivos (conjunto das tarefas

"® Na perspectiva dessa classificacdo, as normas dotadas de direitos subjetivos oponiveis ao Estado seriam,
predominantemente, as chamadas definidoras de direitos, enquanto que as normas programaticas seriam
caracterizadas por dotarem-se “apenas” de direitos objetivos. Contudo, segundo Luis Roberto Barroso: “A
visdo critica que muitos autores mantém em relagdo as normas programaticas é, por certo, influenciada pelo
gue elas representavam antes da ruptura com a doutrina classica, em que figuravam com enunciados
politicos, meras exortacdes morais, destituidas de eficacia juridica. Modernamente, a elas é reconhecido um
valor juridico idéntico ao dos restantes preceitos da Constituicdo, como clausulas vinculativas, contribuindo
para o sistema através dos principios, dos fins e dos valores que incorporam” (BARROSO, 2006, p.116).
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publicas), concomitantemente. Assim, defende o jurista portugués Vasco Pereira da Silva
(2007, p.138), que:

[...] o regime juridico de todos os direitos fundamentais deve ter em conta
tal realidade, combinando regras destinadas a garantir uma esfera
individual protegida de agressdes de entidades publicas (e privadas), com
regras destinadas ao estabelecimento de deveres de actuacdo e tarefas
publicas, de modo a permitir a concretizacdo das metas fixadas pelo
legislador constituinte.

Dessa maneira, a dimensdo subjetiva dos direitos fundamentais autoriza
determinado titular a reclamar em juizo uma acdo ou omissdo que efetive seu direito.
Quando se fala em direito subjetivo publico, o titular pode cobrar o poder publico em juizo
para que faca ou deixe de fazer algo. Como explicita Clarice Seixas Duarte, o direito
subjetivo publico confere aos titulares a prerrogativa “de transformar a norma geral e
abstrata contida num determinado ordenamento juridico em algo que possua como proprio.
A maneira de fazé-lo é poder acionar as normas juridicas (direito objetivo), transformando-
as em seu direito (direito subjetivo)” (DUARTE, 2006, p.268). Com efeito, no plano da

dimensao subjetiva,

[...] os direitos fundamentais desempenham, pelo menos, trés fungdes: -
defesa, prestagdo e ndo discriminagdo. Ou seja, os direitos fundamentais
(i) situam o particular em condicdo de opor-se a atuacao do poder publico
em desconformidade com o mandamento constitucional, (ii) exigem do
poder publico a atuagdo necessaria para a realizacéo desses direitos e, por
fim, (iii) reclamam que o Estado coloque & disposi¢do do particular, de
modo igual, sem discriminacdo (exceto aquelas necessarias para bem
cumprir o principio da igualdade), os bens e servicos indispensaveis ao
seu cumprimento (CLEVE, 2003, p.23).

Barroso (2006, p.99-102) aponta, ainda, algumas caracteristicas que singularizam o
direito subjetivo, compreendido como poder de acdo judicial destinado a satisfacdo de um
interesse determinado. Para o autor, os direitos subjetivos apresentam um dever juridico
correspondente e estabelecem, com isso, uma relacdo juridica entre quem deve cumprir
essa obrigacdo e quem tem a prerrogativa de exigir judicialmente seu cumprimento. Essa
prerrogativa é chamada pelo autor de acionabililidade dos direitos fundamentais. Na 6ética
da efetividade, importa ressaltar que todas as normas constitucionais sdo dotadas de

eficacia e veiculam comandos imperativos.

Nas hipoteses em que tenham criado direitos subjetivos — politicos,
individuais, sociais ou difusos — sdo elas, como regra, direta e
imediatamente exigiveis, do Poder Publico ou do particular, por via das
aclbes constitucionais e infraconstitucionais contempladas no
ordenamento juridico. O Poder Judiciario, como consequéncia, passa a ter
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papel ativo e decisivo na concretizagdo da Constituicdo (BARROSO,
2009, p.222).

Destarte, a atuacdo judicial & necessaria diante da falta de efetividade de
determinado direito fundamental por auséncia ou insuficiéncia de politicas publicas. Nesse
sentido, afirma Dirceu Pereira Siqueira (2013, p.140), que ao Poder Judiciario “incumbe o
dever de atuar para a realizacdo dos direitos fundamentais, sempre que o Poder Executivo e
0 Poder Legislativo ou outros atores responsaveis se omitirem ou mesmo atuarem de

maneira ineficaz”.

O Direito brasileiro dispde de diversos instrumentos processuais que podem ser
utilizados na protecdo judicial dos direitos fundamentais, tais como: acdo civil pablica;
acao popular; mandado de seguranga; mandado de injuncdo; arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental; acdo direta de inconstitucionalidade; acdo direta de
constitucionalidade; dentre outros (SIQUEIRA, 2013). E por intermédio desses
mecanismos que pode se dar a atuacdo do Poder Judiciério, diante da inércia dos outros
poderes no cumprimento de seus deveres, na concretizagcdo dos direitos fundamentais —

sobretudo, os econdmicos, sociais e culturais — por meio das politicas plblicas™.

O Poder Judiciario deve ser visto com aplicador ultimo do direito, de
modo que sua atuagdo deve ocorrer sempre que 0s responsaveis pelo seu
cumprimento (Executivo, Legislativo ou mesmo os particulares) se
omitirem quanto aos seus deveres na efetivagdo dos direitos sociais,
momento em que o Judiciario assume seu dever de impor efetividade
imediata ao preceito (SIQUEIRA, 2013, p.140, grifo nosso).

Mesmo ndo estando na incidéncia temaética direta desta tese, importa lembrar que
no campo das garantias juridicas de efetividade dos direitos fundamentais encontra-se a

questdo do controle judicial das politicas publicas®™. Ainda que se leve em conta os

¥ “Hg, sem duvida, a necessidade de potencializar os instrumentos processuais que estio a nossa disposigio
para a defesa dos direitos prestacionais na hipotese de inércia do poder publico. Neste passo, ndo ha como
olvidar a agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental e o mandado de injuncdo. Mas diante da fragilidade dos apontados instrumentos,
particularmente do primeiro (controle objetivo) e do Gltimo (controle subjetivo), cumpre apostar nos meios
processuais convencionais que estdo a nossa disposicdo, inclusive das acdes coletivas, especialmente da acdo
civil plblica” (CLEVE, 2003, p.25).

80 «Ha, pelo menos, trés correntes que discorrem acerca do controle judicial em torno das politicas publicas:
1) a dos que entendem que o poder judiciario possui competéncia para intervir em politicas publicas sempre
que estiver em xeque a efetividade de direitos fundamentais, com maior fundamento na aplicabilidade
imediata de tais direitos — artigo 5.°, paragrafo 1.°, da Constituicdo Federal; Il) a dos que ndo admitem a
referida intervencdo, uma vez que as politicas publicas seriam assunto pertinente aos poderes legislativo e
executivo, cujos agentes estariam legitimados pelo voto popular a realizar o juizo sobre a necessidade e a
possibilidade, observado o principio da independéncia dos poderes — artigo 2.° da Constituicdo Federal; e 111)
a dos que defendem a intervencdo judicial para garantir a integridade e intangibilidade do
nlcleo consubstanciador de um conjunto irredutivel para garantir a efetividade do nicleo essencial dos
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possiveis riscos de um “ativismo judicial” na esfera de atos tipicos dos poderes Executivo e
Legislativo — como € o caso das politicas publicas —, ndo se pode esquecer que o controle
judicial € resultante da ineficacia dos 6rgdos publicos na realizacdo das politicas (BREUS,
2006).

Desse modo, argumentar contrariamente as intervengdes judiciais com fundamento
nos riscos de um “ativismo judicial” ndo ¢ suficientemente convincente, sobretudo quando
contraposto ao argumento favoravel respaldado na urgéncia da efetivacdo dos direitos
humanos fundamentais e na auséncia ou insuficiéncia do poder pdblico. Nao fere o
principio da separacdo dos poderes, entdo, a atuacdo subsidiaria e excepcional do
Judiciario no campo das politicas publicas em face da omissao ou insuficiéncia da atuacdo
estatal (SIQUEIRA, 2013). Afinal, ao Judiciario compete zelar pelo cumprimento da

Constituicao Federal e pela concretizacdo dos direitos fundamentais nela previstos.

A decisdo sobre qual politica pablica sera utilizada como meio para promover uma
finalidade constitucional é ato discricionario do gestor publico; entretanto, contra a
procrastinacdo na realizacdo de mandamentos constitucionais relativos aos direitos
fundamentais, o Judiciario tem avancado em dareas antes reservadas ao exercicio dos
poderes Executivo e Legislativo, como é o caso da efetivacdo de direitos por meio das
politicas publicas®’. Nesse sentido:

[...] os direitos fundamentais [...] ndo estdo sujeitos a qualquer discricionariedade
no momento de sua aplicacdo, pois preexistem com relacdo a manifestagdo
estatal, razdo pela qual ndo carecem de qualquer decisdo judicial para ser
concretizados. Todavia, 0 que se pode reconhecer em termos de
discricionariedade repousa na avaliagdo (estatal) em relagdo ao ‘modo’ de se
cumprir melhor um direito fundamental, ou seja, nesse caso, a op¢do ndo esta

direitos fundamentais a prestacdes, desde que atendida a reserva do possivel, isto é, a capacidade econdmico-
financeira do Estado para a sua imediata implementagdo” (GASTALDI, 2013, p.1).

81 Quer dizer, “ndo hé duavidas de que a atribuicdo de formular e implementar politicas ptblicas néo se inclui,
ordinariamente, no ambito das funcdes institucionais do Poder Judiciario, pois tal encargo € dirigido,
primariamente, aos Poderes Legislativo e Executivo. Tal incumbéncia, no entanto, excepcionalmente podera
ser atribuida ao Poder Judiciario, que pode exercer controle jurisdicional em torno de politicas publicas
quando os érgdos estatais competentes descumprirem os encargos politico-juridicos relativos a eficécia e
integridade de direitos fundamentais, ainda que a referida efetividade esteja ligada a normas de conteldo
programatico, ndo havendo que se falar, em principio, em impossibilidade juridica do pedido em sede de
acdo civil puablica. O caréter programatico de algumas normas constitucionais ndo pode converter-se em
promessa constitucional inconsequente, servindo de fundamento para o Poder Publico fraudar as expectativas
nele depositadas pela coletividade. Para tanto, deve o Poder Judiciario modernizar-se, a fim de ter subsidios
para proferir legitimo juizo sobre politicas publicas, fazendo uso, sempre que necessario, da opinido de
especialistas em matéria do erario publico” (GASTALDI, 2013, p.3). Assim, nos casos de auséncia de
atuacdo dos poderes publicos na concretizagdo dos direitos fundamentais, “deve o Poder Judiciario
possibilitar ao autor da omissdo um prazo para a fixagdo de tal politica que entenda mais adequada; porém,
caso ndo haja a atuagdo do Poder competente, deve o Judiciario atuar, inclusive no sentido de fixar politica
publica a ser executada até que se cumpra a ordem judicial” (SIQUEIRA, 2013, p.141).
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entre fazer ou deixar de fazer, mas apenas em “como fazer” (SIQUEIRA, 2013,
p.171).

Resta notar que, para além das medidas judiciais propriamente ditas na defesa da
omissdo dos poderes publicos, seria possivel envolver outros atores, como o Ministério
Publico e a Defensoria Publica, que podem atuar por meio de mecanismos juridicos que
ndo passam, necessariamente, pelo tramite e decisdo do Poder Judiciario, como por

exemplo, os termos de ajustamento de conduta (SIQUEIRA, 2013).

Por sua vez, a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais compreende o
compromisso constitucional dos poderes constituidos com as politicas publicas. Os direitos
fundamentais, na perspectiva objetiva, referem-se a consagracao constitucional “de tarefas
publicas, de vinculacBes objectivas ou de principios juridicos de actuacdo, que se
encontram funcionalizadas ao reconhecimento de um direito fundamental, e que funcionam
como padrdes de actuagdo e critérios de controlo dos poderes publicos” (SILVA, 2007,

p.130, grifo nosso).

Com efeito, € essencial mencionar a relevancia da dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais para o controle de constitucionalidade. Como visto anteriormente, os direitos
humanos fundamentais vinculam todo o ordenamento juridico, ou seja, esses preceitos
constitucionais afastam a incidéncia de qualquer norma infraconstitucional que preveja
conteddo contrario. Nesse sentido, ndo se trata das prerrogativas ou vantagens particulares,
mas da realidade objetiva, isto é, do dever de submissdo aos direitos fundamentais que
estdo sujeitas todas as normas juridicas e todas as autoridades publicas (SILVA, 2007).

A dimensdo objetiva dos direitos fundamentais contém principios juridicos
informadores de toda a ordem juridica que servem de critério para a interpretacdo das
normas e para o devido preenchimento das lacunas do ordenamento juridico. A
hermenéutica juridica, nesse sentido, deve estar comprometida com a aplicacdo dos
direitos fundamentais, j4 que “o dever de interpretacdo conforme a Constitui¢do consiste
na necessidade de um poder publico de, dentro de um universo de interpretacfes possiveis,
escolher sempre aquela que melhor se coadunar as prescricdes dos direitos fundamentais”

(SILVA, 2007, p.131).

A dimenséo objetiva representa a obrigacdo do Estado em atuar de forma continua
e permanente na realizacdo das politicas publicas que concretizem os direitos humanos
fundamentais. Tal dimensédo estabelece 0s compromissos e as tarefas estatais. A dimenséo

objetiva, inclusive, pode abrir possibilidade para o aforamento de medidas judiciais, com o
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intuito de compelir o poder publico a adotar politicas pablicas no sentido de, em um prazo
determinado, de acordo com a capacidade de arrecadagdo do Estado, atender toda a
populacdo (CLEVE, 2003).

Importa notar, ademais, que “os direitos fundamentais ndo se limitam a fungao
precipua de serem direitos subjetivos de defesa do individuo contra atos do poder publico,
mas que, além disso, constituem decisdes valorativas de natureza juridico-objetiva da
Constituicdo [...]”, uma vez que ‘“fornecem diretrizes para os oOrgdos legislativos,
judiciarios e executivos” (SARLET, 2006, p.167). Nessa medida, a perspectiva objetiva
busca a efetivacdo dos direitos fundamentais por intermédio de politicas publicas voltadas

a todos.

O mecanismo de exigibilidade mais adequado para a garantia dos direitos
fundamentais nem sempre ¢ individual, pois o fundamento gerador da exigibilidade pode
ser uma lesdo ou ameaca de lesdo a um direito fundamental de um grupo de pessoas ou, até
mesmo, de toda a coletividade. E salutar, entdo, ressaltar o importante papel das politicas
publicas como instrumento por meio do qual o Estado pode cumprir seu dever na

concretizacdo dos direitos fundamentais em uma perspectiva social e ndo individual.

Na realidade, no contexto de um Estado Social, o fundamento para a exigéncia
de cumprimento de uma prestagéo positiva por parte da Administracdo encontra-
se nas leis e politicas publicas constitucionalmente delineadas, que constituem a
base para a acdo concreta dos Poderes Publicos. O desrespeito a estes parametros
€ gue enseja uma reacgdo por parte dos cidaddos, sendo a legitimidade de agir a
consequéncia processual para remediar esta situacdo irregular (DUARTE, 2006,
p.273).

Nesse mesmo sentido, Barroso aponta que mesmo preservando a importancia das
situacdes juridicas subjetivas estritamente individuais, “o Direito moderno, notadamente
no campo constitucional e processual, vem se desprendendo de uma atmosfera impregnada
do liberalismo individualista para um ambiente marcado pela progressiva acentuacéo das
exigéncias de ordem social” (BARROSO, 2006, p.135). O apontamento do autor envolve a

protecdo dos direitos difusos e coletivos.®?

Para enfrentar as grandes dificuldades na efetivacdo dos direitos econdmicos,
sociais e culturais, Clevé (2003) propde a adocdo de uma dogmatica constitucional

emancipatdria. Para o autor, é preciso reconhecer os direitos econdémicos, sociais e

82 Nessa perspectiva, cumpre lembrar que a agdo civil publica é o instrumento juridico por exceléncia na
tutela judicial dos interesses difusos e direitos coletivos, como lembra Bucci (2013).
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culturais como verdadeiros direitos fundamentais e ndo apenas limita-los a meros
programas de agdo governamental. As dificuldades de concretizagdo realmente existem,
pois muitas normas constitucionais referentes aos direitos econémicos, sociais e culturais
ndo apontam ainda com clareza qual é a prestacdo devida, tampouco quem é o responsavel
pela sua realizacdo, carecendo, assim, de regulamentacdo infraconstitucional. Mas, mesmo
diante das dificuldades, o reconhecimento deve prevalecer. Conforme avalia Cléve (2003,
p.22): “Quem somos nos para recusar a condi¢do de direitos fundamentais para aqueles que

o Constituinte definiu como tais?”.

Em consonéancia com a dogmaética constitucional emancipatoria, deve-se partir do
principio de que tudo o que estd contido na Constitui¢do Federal “obriga”. O art. 5°, § 1°,
da CF/88, determina que as normas definidoras de direitos e garantias fundamentais sao de
aplicacdo imediata. De acordo com a aplicabilidade direta das normas constitucionais,
nenhum &rgéo ou gestor pablico poderd olvidar-se de garantir um direito fundamental por
falta ou insuficiéncia de regulamentacdo em lei infraconstitucional. Nesse entendimento,

basta que o direito esteja assegurado, formal ou materialmente, na Constituicéo.

Para a efetivacdo dos direitos econdbmicos, sociais e culturais, a aplicabilidade
direta e imediata das normas constitucionais é essencial, tendo em vista que ajuda no
combate ao discurso de que esses direitos s&0 meros programas governamentais ou meras

normas morais, sem capacidade de gerar, portanto, efeitos juridicos concretos:

[...] todos os direitos econémicos, sociais e culturais declarados em nossa
Constituicdo gozam de eficécia imediata, no sentido de que as entidades
da federacdo ndo podem adiar, sob pretexto da inexisténcia de leis (que
elas proprias, alids, produzem), a realizacdo de politicas publicas
tendentes a progressiva melhoria do nivel de vida e da qualidade de vida
de todos os segmentos da populacdo (COMPARATO, 2003b, p.77).

Outro principio importante para a garantia dos direitos fundamentais econdémicos,
sociais e culturais é o da vedacéo do retrocesso. De acordo com ele, sempre que uma lei
infraconstitucional regulamentar uma norma constitucional, gerando direitos, estes seréo
incorporados ao patrimdnio juridico da cidadania, ndo podendo mais serem
arbitrariamente suprimidos (BARROSO, 2006). Assim, em relagdo aos direitos
fundamentais, os atos juridicos devem ser sempre prospectivos e nunca retrocessivos, ou
seja, esse principio cria imediatamente um mecanismo de manutencdo ou melhorias nos
niveis protetivos do Estado (BREUS, 2006).
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Segundo entende Cléve (2003), os direitos econdmicos, sociais e culturais sdo de
eficacia imediata como todos os outros direitos fundamentais, e concorrem,
incondicionalmente, para a promocao da dignidade da pessoa humana. Contudo, dado o
predominio da caracteristica prestacional desses direitos, a concretizagdo é progressiva,
sendo movida pelos avangos econdmicos, politicos e juridicos do pais. 1sso ndo representa,
contudo, um obstaculo a realizagdo dos direitos desse grupo; apenas indica prudéncia e
responsabilidade para a atuacao jurisdicional, na medida em que

[...] os direitos prestacionais sdo insuscetiveis de realizagdo integral (o
horizonte é sempre infinito), pois o seu cumprimento implica uma
caminhada progressiva sempre dependente do ambiente social no qual se
inserem, do grau de riqueza da sociedade e da eficiéncia e elasticidade

dos mecanismos de expropriacdo (da sociedade, pelo Estado) e de
alocacdo (justica distributiva) de recursos (CLEVE, 2003, p.21).

Como aponta Comparato (2003b, p.74), é impossivel “compelir o Estado a
providenciar imediatamente, a todos os que o demandem, um posto de trabalho, uma
moradia, uma vaga em creche, um tratamento médico-cirdrgico de alta complexidade, e
outras prestacdes dessa natureza”. Mas, de acordo com o préprio autor, isso ndo ¢
suficiente para concluir que os direitos prestacionais da segunda dimensao tenham eficacia
limitada, ou, pior, que possam ser protelados ou sonegados com a utilizacdo do argumento

da reserva do possivel®.

O discurso da reserva do possivel indica influéncia ou determinismo das condi¢des
da realidade — dos fatos — na aplicacdo do Direito. Versa sobre as possibilidades materiais
do Estado em promover os direitos econdmicos, sociais e culturais, custeando as politicas
publicas com os recursos publicos disponiveis (BREUS, 2006). Deve-se tomar cuidado
com a utilizagdo dos argumentos da reserva do possivel. E necessario analisar,
previamente, se 0 orcamento do Estado esta de acordo com as normas estabelecidas na
Constituigdo: “impde-se 0 exame da diferenca entre a inexisténcia de recursos publicos
aptos a custear as politicas publicas e a alocacdo indevida de recursos publicos face as
prioridades Constitucionalmente estabelecidas” (BREUS, 2006, p.199-200). E imperioso,

mormente no caso concreto, distinguir as duas situacOes apontadas: o caso de real

8 A reserva do possivel implica a necessidade de averiguacdo da existéncia de recursos necessarios a
efetivagdo dos direitos fundamentais, quando demandada sua exigibilidade: “A ideia de reserva do possivel,
como elemento de limitagdo a acdo estatal, surgiu na Alemanha, tendo sido acolhida pela Corte
Constitucional germanica na década de 1970. O primeiro caso narrado pela doutrina é o relativo ao direito de
acesso as vagas das universidades alemds, em que o elevado Tribunal considerou que as prestagdes que 0
cidaddo poderia exigir do Estado estdo condicionadas aos limites do razodvel” (BREUS, 2006, p.196).
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inexisténcia de recursos publicos e a situacdo em que o Estado esta a priorizar outras agdes

em detrimento das que efetivem os direitos fundamentais priorizados na Constituicao.

O Pacto Internacional de 1966 sobre direitos econémicos, sociais e culturais indica
que os Estados devem, até o maximo de seus recursos disponiveis, assegurar,
progressivamente, por todos os meios apropriados e possiveis, o pleno exercicio dos

direitos reconhecidos®*.

Se o Estado, ndo dispde, como é dbvio, de condi¢cBes materiais para
atender a totalidade das demandas individuais de bens indispensaveis a
uma vida digna, ele tem ndo obstante, inquestionavelmente, o dever
constitucional de pdr em pratica, com todos 0s meios ao seu alcance as
politicas publicas dirigidas a consecucao desse objetivo. O desempenho
dessa relevante funcdo estatal ndo estd, de modo algum, submetido a
“reserva do possivel” (COMPARATO, 2003b, p.74).

Segundo equacdo de Barroso, por mais de uma razdo, determinada disposicao
constitucional deixa de ser cumprida. Em alguns casos, € irrealizavel desde sua concepcéo,
por ser desprovida, por exemplo, das garantias legais para sua concretizagdo. E, “ainda, um
preceito constitucional frustra-se em sua realizacdo por obstaculos opostos por injuncdes
de interesses de segmentos econdmica e politicamente influentes” (BARROSO, 2006,

p.61).

Logo, a efetividade dos direitos fundamentais ndo depende da discricionariedade
dos gestores publicos, pois tais direitos sdo 0s requisitos constitucionais garantes da
dignidade da pessoa humana, fundamento do Estado Democrético de Direito, de acordo
com o art. 1°, inciso 111, da CF/88%. Bucci (2013) fala em um regime de efeitos das normas
juridicas, que deve orientar seus criadores e aplicadores, no encadeado sucessivo de atos e

consequéncias capazes de alcangar os efeitos esperados.

4.3. ORCAMENTO PUBLICO E POLITICAS PUBLICAS

8 Artigo 2°, §1, do Pacto Internacional dos direitos econdmicos, sociais e culturais diz o seguinte: “Cada
Estado Membro no presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por esforco préprio como pela
assisténcia e cooperacdo internacionais, principalmente nos planos econémico e técnico, até o maximo de
seus recursos disponiveis, que visem a assegurar, progressivamente, por todos 0s meios apropriados, o pleno
exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em particular, a ado¢do de medidas
legislativas” (Organizagdo das Nag¢des Unidas, 1966).

% Segundo o Artigo 1° da CF/88: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: [...] Il - a dignidade da pessoa humana” (BRASIL, 1988).
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Além da institucionaliza¢do das politicas publicas por meio das normas juridicas, o
Estado deve assegurar a alocacdo de meios suficientes para que elas possam ser realizadas.
Sobre 0s meios materiais necessarios para a efetivacdo dos direitos fundamentais, via
politica publica, destaca-se a importancia da elaboracdo e execucdo da peca orcamentaria.
Basicamente, a pe¢a orcamentaria ¢ o “mecanismo através do qual o Estado maneja os
recursos publicos ordenando as prioridades para a despesa uma vez observada a previsao
da receita” (CLEVE, 2003, p.21).

A alocacdo de meios®® para a realizacdo das politicas publicas é conditio sine qua
non para a concretizagdo dos direitos econdomicos, sociais e culturais. “A caracteristica das
politicas publicas, idealmente consideradas, é que a disposi¢do de meios componha a base
normativa do arranjo institucional, de forma proporcional e suficiente ao escopo e escala
definidos para o programa de acdo” (BUCCI, 2013, p.213).

E fundante, portanto, compreender algumas conexdes entre as politicas plblicas e o
orcamento plblico®’. O poder piblico precisa de recursos suficientes para a realizacio de
todas as politicas puablicas. Contudo, em grande medida, o orcamento publico ja esta
comprometido com as despesas obrigatorias fixas, tais como pagamento dos juros da
divida publica; pagamento de pessoal; previdéncia social; e as despesas
constitucionalmente vinculadas, como as decorrentes das areas de educacéo e saude®.

Desse modo, ndo sobram muitos recursos para a alocagdo de “novas” despesas e, por isso,

8 «A aloca¢do de meios para as politicas publicas abrange possibilidades amplas e diversas, além dos
recursos orcamentarios. Os meios publicos disponiveis para a implementa¢do de uma politica publica podem
compreender também créditos fiscais, empréstimos publicos, cessdo de uso de areas ou bens publicos e
recursos humanos e materiais. Todas essas possibilidades, evidentemente, sujeitas aos principios e
regramentos do direito publico” (BUCCI, 2013, p.129).

8 Orcamento publico é um instrumento de planejamento e execucdo das finangas publicas. Contém a
estimativa das receitas e a autorizacdo para realizacdo das despesas da administracdo publica em um
determinado exercicio. Juridicamente o orcamento é composto pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e pela Lei Orcamentaria Anual (LOA).

% De acordo com a CF/88: Sobre a educacdo, art. 212, “a Unido aplicara, anualmente, nunca menos de
dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do
ensino.” Sobre a sallde, art. 198. “As agdes e servigos publicos de satide integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: [...] § 2° A
Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios aplicardo, anualmente, em acdes e servicos publicos de
saude recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados sobre: | - no caso da Unido, na
forma definida nos termos da lei complementar prevista no § 3% Il - no caso dos Estados e do Distrito
Federal, o produto da arrecadag8o dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts.
157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso Il, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos
Municipios; I - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadagdo dos impostos a que
se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3°” (BRASIL, 1988).
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muitas politicas publicas ficam sem recursos. De maneira geral, é esse o caso das politicas
culturais no Brasil, em todos os niveis da federacéo.

Dado o elevado comprometimento do orcamento com as despesas
obrigatorias, na verdade a margem de discricionariedade para a criacao de
despesas novas é bastante reduzida e a competicdo imensa. Portanto, o
“carimbo” de um dispéndio como despesa obrigatoria continuada
“protege”, do ponto de vista financeiro, o recurso, a0 mesmo tempo em
gue o blinda, politicamente, da reivindicacdo de setores concorrentes,
dispensando a demonstracdo da relevancia daquela acdo (BUCCI, 2013,
p.137).

Bucci (2013) destaca a problemética fase da execucdo orcamentaria que, em
nameros, geralmente, € bem distinta do orcamento autorizado na fase do planejamento,
correspondendo, em realidade, a apenas uma parcela deste. Isso se d&, sobretudo, por conta
das limitacGes financeiras reais do governo e dos frequentes cortes e contingenciamentos
aplicados. A autora aponta, assim, para o artificialismo do processo de execugdo
orcamentaria como um dos grandes problemas das politicas publicas. Ademais, €
“extremamente trabalhoso gastar legalmente o dinheiro publico, do que resulta dificil a

execug¢do or¢amentaria” (BUCCI, 2013, p.132).

Na seara da efetividade, é importante que os direitos econémicos, sociais e culturais
— mesmo se considerados direitos de efetivacdo progressiva — estejam discriminados com a
méaxima clareza e detalhamento nos orcamentos publicos. Reside ai uma possibilidade de a
sociedade fiscalizar os investimentos dos érgdos publicos na concretizacdo dos direitos

fundamentais. Desse modo,

[...] incumbe ao poder publico consignar na pega orcamentaria as
dotagBes necessarias para a realizacdo progressiva dos direitos. Ndo se
trata de adiar a sua efetividade. Trata-se de estabelecer de modo
continuado as agdes voltadas para a sua realizagdo num horizonte de
tempo factivel (CLEVE, 2003, p.25).

Como analisado por Thiago Lima Breus (2006), o controle judicial pode se dar nas
omissBes ocorridas no or¢camento publico sobre determinada politica publica ligada ao
direito fundamental que tenha previsdo de recursos orgcamentarios vinculados pela CF/88.

Sobre tal procedimento:

Do ponto de vista da sua utilizagdo, para a identificagdo dos pardmetros
de controle judicial, é necessaria a realizacdo de apenas duas operagoes
aritméticas: apurar o quanto correspondem os percentuais referidos pela
Constituicho sobre esses direitos, considerando a arrecadacdo dos
impostos referidos nos dispositivos e o valor total da receita gerada pelas
contribuigbes e verificar se tais recursos estdo efetivamente sendo
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investidos em politicas publicas vinculadas aos fins constitucionais acima
indicados (BREUS, 2006, p.216).

Dessa maneira, € de grande valia para a aplicabilidade dos direitos econdmicos,
sociais e culturais a possibilidade de exigir o cumprimento do dever constitucional dos
6rgdos publicos, sobretudo aquele de prever e executar determinada dotagdo orgamentéria
para a realizacdo das politicas publicas promotoras de direito humano fundamental. Para as
politicas culturais, ainda ndo existe uma vinculacdo orcamentaria prevista na Constituicao.
Mas, o tema j& é objeto de proposta de emenda constitucional (PEC 150/2003 e PEC
421/2014), que sera analisada no Capitulo V deste trabalho, juntamente com os demais

marcos normativos do Sistema Nacional de Cultura.

4.4. VVISADA CRITICA SOBRE A CONCRETIZAGAO DOS DIREITOS CULTURAIS

Diante do que foi analisado até aqui, fica claro que a institucionalizacdo dos
direitos culturais e das politicas publicas de cultura é o caminho pragmatico mais indicado
a ser percorrido para a efetivagdo e democratizacio de tais direitos. E esta, enfim, a
trajetéria democratica percorrida pelas politicas sociais, de um modo geral: a)
reivindicacdo social por direitos; b) formalizacdo (institucionalizacdo) dos direitos
reivindicados e; c) realizacdo das politicas publicas de promocao dos direitos formalizados
(institucionalizados).

Contudo, uma analise gque se pretenda critica deve notar, pelo menos, que a falta de
efetividade dos direitos culturais ndo se limita, tdo e somente, a essas questdes juridicas
instrumentais. Diversos direitos sociais plenamente assegurados juridicamente, tais como
salde e educacdo, ndo estdo garantidos na vida real da populacdo. A garantia juridica
instrumental parece, entdo, ndo ser ponto Unico da problematica da ineficacia dos direitos;
por isso, importa refletir um pouco mais sobre o papel dos instrumentos legais na

realizacdo material dos direitos culturais.

Antes, porém, é necessario dimensionar o papel ocupado pela positivacdo e
institucionalizacdo dos direitos, visto que a concretizacdo propriamente dita também
encontra outras dificuldades, oriundas dos sistemas econémico e politico. Tais dificuldades
tém raiz no desenvolvimento histérico do modo de producdo capitalista, em esséncia,
oposto a garantia dos direitos sociais, econdmicos e culturais, tendo em vista que a vocagao

politica do capitalismo é fundamentada no individualismo e na competicéo.
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Dessa forma, uma visada mais ampla da falta de efetividade dos direitos culturais
envolve reflexdes sobre o sistema econémico que compreende a cultura como mera
mercadoria e ndo como processo de expressdo de subjetividades; envolve, também,
reflexdes sobre o neoliberalismo e o esvaziamento do Estado (minimo) nas politicas

culturais.

E importante lembrar que, na passagem do feudalismo para o capitalismo, a
complexa multiplicidade do poder medieval foi centralizada em torno do eixo mercado. E,
com o acanhamento do Direito, a economia ocupou e ainda ocupa papel de elemento social

unificador.

Como pontua José Eduardo Faria (2002, p.369), a “globalizacdo econdmica esta
substituindo a politica pelo mercado, como instancia privilegiada de regulagdo social”.
Desse modo, ndo se pode olvidar da grande interferéncia da racionalidade econémica nos
desdobramentos politicos e juridicos da protecdo e promoc¢do dos direitos humanos

fundamentais culturais.

O desenvolvimento capitalista e a hegemonia do ideario politico do individualismo
direcionaram o Direito moderno desde seu processo de formacdo. Isso explicita sua
dificuldade com a efetivagdo dos direitos humanos e, mais, sua impoténcia para
instrumentalizar as mudangas estruturais, acabando por contribuir para a manutencdo do

status quo.

Constata-se, com isso, que as normas juridicas ndo serdo suficientes, sozinhas, para
dar vida democratica concreta aos direitos culturais. E evidente que os reconhecimentos e
garantias juridicas sdo importantes, mas sdo as estruturas econdmicas e politicas que
geram, ou ao menos influenciam decisivamente, o quadro de exclusdo em relacdo a
concretizacdo de direitos — dentre eles os culturais. Portanto, sem profundas intervencdes
nessas estruturas, de fato, ndo ha como se criarem expectativas em atingir o desejavel

patamar de concretizacdo dos direitos humanos culturais.
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CAPITULO V - CULTURA ABRANGENTE E DIVERSIDADE
CULTURAL NOS MARCOS NORMATIVOS DO SISTEMA
NACIONAL DE CULTURA

5.1. O SISTEMA NACIONAL DE CULTURA

No Brasil, a cultura vem ampliando seu espago na pauta politica, fato que pode ser
comprovado pelas Propostas de Emendas a Constituicdo (PEC’s) e Projetos de Leis (PL"S)
sobre politicas culturais recentemente aprovados ou que estdo em tramite no Congresso

Nacional®.

Neste capitulo, serdo apresentados 0os marcos normativos do Sistema Nacional de
Cultura (SNC) para destacar a concepcdao de cultura adotada e o tratamento dado a
diversidade cultural nessa legislagdo. O periodo que vai da 522 a 542 legislatura do
Congresso Nacional brasileiro, compreendido entre 2003 e 2014, foi marcado pela
proposicdo das normas juridicas constituidoras do SNC. Projetos de Leis e Propostas de
Emendas a Constituicdo ligadas a estruturacdo do SNC foram propostos e, alguns,

aprovados®.

Em 2003, Gilberto Gil assumiu o Ministério da Cultura e buscou imprimir na
politica cultural da sua gestdo um conceito mais abrangente de cultura, contemplando as
dimensdes: simbolica, cidadd e econdmica. Como ja foi analisado, o conceito amplo de
cultura é adotado pela CF/88, quando reconhece, por exemplo, no artigo 216, IlI, como
patrimdnio cultural brasileiro todos os modos de criar, fazer e viver (BRASIL, 1988).
Ocorre que, para ser possivel materializar o conceito amplo de cultura nas intervencdes
estatais — programas, projetos e acgdes culturais —, tornou-se condi¢do sine qua non a
criacdo de um sistema integrado de politicas publicas de cultura, com condi¢cbes de

promover a interacdo colaborativa de todos os entes federativos e da sociedade.

Diante de um cenério de institucionalidade precéria, instabilidade das politicas

publicas de cultura e baixa efetividade dos direitos culturais, o0 Ministério da Cultura, desde

8 Sugere-se a producdo normativa como elemento para medir o ganho de espaco das politicas culturais na
politica brasileira, pois esse é o enfoque deste trabalho, mas, outros elementos poderiam atestar 0 mesmo.
Basta notar a maior presenca do tema nas plataformas de governo dos candidatos a presidéncia da republica
nas eleicbes de 2014.

% Alguns PL’s e PEC’s foram analisados e aprovados durante a 542 legislatura, de 2011 a 2014. Outros ainda
tramitam no Congresso Nacional ou estdo sendo analisados no &mbito do Poder Executivo.
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2003, articula a construgdo do SNC. A proposta de criacdo de um sistema para as politicas
culturais, prevendo mecanismos de planejamento das agdes, de participacdo social e de
financiamento democratico, j& se fazia presente no programa de governo do ex-presidente
Lula, quando este foi candidato a presidéncia da Republica em 2002. Um documento da
sua campanha com propostas para as politicas publicas de cultura, intitulado A imaginacéo
a servico do Brasil, referia-se do seguinte modo a proposta de criar um Sistema Nacional

de Politica Cultural:

Com base nas prescri¢cBes constitucionais, o Ministério da Cultura deve
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 democratica, em todo o pais, incluindo ai,
especialmente, a rede escolar. O SNPC sera a condi¢do necessaria para a
efetiva descentralizacdo da politica nacional de cultura, pois os diversos
projetos e/ou equipamentos publicos culturais, das trés esferas de
governo, assim como as instituicGes privadas e do terceiro setor, somente
acessariam o0s recursos do FNC no caso de estarem legalmente integradas
ao Sistema. Com essa proposta, o controle social do funcionamento e
aplicagdo dos recursos advindos do FNC via SNPC devera ser feito, de
forma democratica e participativa, pelos conselhos de Cultura
respectivos. Em caso da ndo existéncia desses, sua criagdo sera
obrigatéria para a inclusdo do municipio ou estado no Sistema.
(PARTIDO DOS TRABALHADORES, 2002, p.20).

Contudo, ndo seria correto afirmar que surgiram na gestdo de Gilberto Gil as ideias
de formar conselhos, planos e fundos para a cultura, nem mesmo foi inédito desse periodo
em andlise pensar a organizacdo das politicas culturais de um modo sistémico. E necessario

resgatar alguns percursos anteriores.

O Decreto-Lei 526 de 1938 criou o Conselho Nacional de Cultura (CNC). Nao
obstante, o conselho sé foi regulamentado e instalado no governo de Janio Quadros, em
1961. Ja em 1966, durante a ditadura civil-militar, o conselho passou a ser denominado
Conselho Federal de Cultura (CFC) (MINISTERIO DA CULTIRA, 2006). Em 1975, um
grupo de trabalho foi convocado pelo Poder Executivo para elaborar as concepgdes
béasicas, diretrizes e fundamentos legais para instruir o langamento da Politica Nacional de
Cultura (PNC) (CALABRE, 2009).

Em julho de 1976, por convocagdo do MEC, ocorreu, em Salvador, o
Encontro de Secretarios de Cultura, no qual participaram o Conselho
Federal de Cultura, os Conselhos Estaduais de Cultura, as Secretarias de
Cultura e Educacdo e Cultura, universidades, fundagdes e outras
entidades culturais [...] A primeira palestra do Encontro de Secretarios de
Cultura foi dedicada ao tema geral “Sistema Nacional de Cultura” e
proferida pelo presidente do CFC — professor Raymundo Moniz de
Aragdo (ex-ministro da Cultura) (CALABRE, 2009, p.82).
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Essas experiéncias, no entanto, ndo foram estaveis, e ndo ocorreram em periodos
democréticos — foram, justamente, em periodos de ditaduras, nos anos 1930 (CNC) e 1970
(PNC). Desse modo, parte-se do pressuposto de que a necessidade de um sistema, de fato,
foi diagnosticada pelo Estado em momentos historicos anteriores, e até chegaram a ser
formados conselhos e elaborados planos para as politicas culturais. Porém, o SNC, em
construcdo desde 2003, diferencia-se de todas as experiéncias pretéritas, pois pauta-se na
democracia participativa e no exercicio dos direitos culturais — valores constitucionalmente

impressos no SNC por meio do caput do artigo 216-A da CF/88.

O SNC é um sistema publico, descentralizado e participativo, que, com 0s auspicios
da CF/88, institui um pacto, um processo de gestdo compartilhada entre os entes
federativos da Republica com ampla participacdo da sociedade civil. O SNC busca ser o
eixo estruturante do campo cultural, dando mais resisténcia as politicas publicas diante das
alternancias do poder, representando, a0 mesmo tempo, uma politica pablica nacional e um
modelo de gestdo compartilhada (SILVA, 2012). Com estabilidade, institucionalidade e
integracdo, as politicas culturais poderiam ser consideradas politicas de Estado, com acdes

planejadas que ultrapassem o periodo de gestbes de governos especificos.

Desse modo, a intencdo do SNC é adotar uma organizagdo sistémica para garantir a
existéncia e a continuidade das politicas para a concretizacdo dos direitos culturais. Assim,
para construir uma estrutura politico-administrativa estavel e resistente as mudancas de
governos, o SNC organiza sistemicamente politicas, responsabilidades e recursos para a
area cultural, por meio da articulacéo das relacdes intergovernamentais e das instancias de
participacdo da sociedade (MINISTERIO DA CULTURA, 2011). A inspiracdo para o
SNC veio da articulacdo de politicas publicas de outros setores, sobretudo as da area da

satide, com a experiéncia do Sistema Unico de Satde (SUS).

Buscando a manutencdo e a continuidade das politicas, algumas areas
como a saude e a educagdo, possuem sistemas e fundos que garantem a
longevidade das politicas e dos investimentos. Na ultima década, novas
areas vém buscando construir sistema nacionais que lhes garantam um
minimo de estabilidade as politicas implementadas. Esse é 0 caso da area
da cultura (CALABRE, 2012, p.2-3).

E possivel ter um melhor entendimento sobre o Sistema Nacional de Cultura
analisando, antes, a forma federativa de organizacédo do Estado brasileiro. Apontando para
a necessidade dessa analise, Humberto Cunha Filho (2010) fala em um federalismo
cultural. Como leciona Dalmo de Abreu Dallari (1995, p.215), “federagdao” vem do latim

foedus, que significa pacto e alianga, nessa medida, os Estados sdo federais “quando
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conjugam varios centros de poder politico autdbnomo”. No Brasil, todos os entes
federativos sdo considerados centros autbnomos de poder, pois podem fazer suas proprias
normas, escolher seus representantes, administrar seus territorios e cobrar seus tributos.
Desse modo, “emergem duas ordens juridicas: a Unido ¢ os Estados-Membros. Aquela é
soberana; estes, autbnomos. No federalismo brasileiro, 0s municipios desfrutam de
autonomia similar a dos Estados-Membros” (STRECK & MORAIS, 2010, p.172).

Os entes que integram a estrutura federativa do Estado brasileiro estdo previstos no
artigo 18 da CF/88, sdo eles: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (BRASIL,
1988). Todos os entes federativos sdo autbnomos e em conjunto formam a Republica
Federativa do Brasil, e somente ela é dotada de soberania. Em comparagcdo com outros
paises, Cunha (2010, p.21) nota que o caso brasileiro “é sui generis, porque é uma
federacdo de quase 6.000 entes autbnomos: mais de 5.500 municipios, 26 estados, o

Distrito Federal e a propria Unido”.

A Constituicdo brasileira disciplinou a questdo da autonomia e as relagdes entre 0s
entes federativos por meio da distribuicdo de trés grupos de competéncias: legislativas,
administrativas e tributarias (CUNHA FILHO, 2010). Todos os entes tém autonomia
legislativa para produzir suas proprias leis, sendo que a competéncia é distribuida da
seguinte forma: a) a Unido cria as normas gerais, com as questdes de interesse geral e
nacional; b) os Estados produzem normas mais especificas ou suplementares, além de
cuidar das matérias de interesse regional; e ¢) 0s municipios normatizam os assuntos de
interesse local. A competéncia administrativa refere-se ao exercicio das funcdes
governamentais, organizacdo da administracao, escolha dos gestores, enfim, sdo atividades
materiais para a execucdo das leis. Cada ente federativo tem, ainda, uma determinada
competéncia tributdria para obter 0os meios e recursos para a execucdo dos seus

compromissos constitucionais.

Entretanto, em que pese a arquitetura de organizacdo e o equilibrio constitucional
dos entes federativos, a propria CF/88 apresenta competéncias comuns entre eles. Muitas
responsabilidades no campo da produgdo e da execucdo das normas juridicas sao
constitucionalmente compartilhadas entre os entes publicos. Desse modo, ‘“existem
algumas tarefas que s@o comuns para todos os entes, como as ag¢des de saude, de educacéo,
de protecdo do meio ambiente e também da cultura” (CUNHA FILHO, 2010, p.21).

O artigo 23, V, da CF/88 afirma ser competéncia comum dos entes federativos o

dever de proporcionar os meios de acesso a cultura (BRASIL, 1988). Diante de relagdes
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complexas de distribuicdo de competéncias, pode-se afirmar, entdo, que a organizagéo
sistematica € um caminho natural no desenvolvimento das politicas publicas relativas a
concretizacdo dos direitos fundamentais previstos na Constituicdo Federal de 1988. Logo,
para evitar acfes descoordenadas, repetidas, com desperdicio de recursos publicos, os
Estados organizados na forma federativa atuam na perspectiva sistematica ou sistémica.
“Como ¢ essa organizagdo sistematica? E uma organizagio em que sdo distribuidas as

tarefas de forma racional, segundo a vocagao cada ente” (CUNHA, 2010, p. 21).

Ora, no campo das politicas culturais e dos direitos culturais, especificamente
falando, a atuacdo do Estado brasileiro €, historicamente, marcada por uma desarticulacdo
federativa. Dai a necessidade de estruturacdo do SNC como espaco de articulacdo das
relacBes intergovernamentais e de participacdo da sociedade civil. O sistema pretende,
nessa medida, consolidar institucionalmente as politicas publicas de cultura — manifestadas

em programas, projetos e agdes — com o intuito de assegurar a cidadania cultural.

Cunha Filho (2010) sustenta que o SNC foi instituido pela prépria Constituicdo e
seria uma decorréncia logica da forma federativa de organizacdo do Estado brasileiro, que
compartilha funcGes e competéncias entre seus entes federativos. Para o autor, a
preexisténcia de subsistemas de cultura, como os sistemas de museus e de bibliotecas,
também evidencia a preexisténcia do SNC aos esforcos do Ministério da Cultura em

realizar os procedimentos formais e normativos para a sua “construgdo” e pactuacao.

Seria desonesto dizer que este desenho ndo existe, a0 menos na forma de
rascunho, ainda que haja resultado mais da intuicdo do que de uma
decisdo racional e deliberada. Quem pode negar que Estados e
Municipios editam suas leis de tombamento ou registro “inspiradas” na
legislacdo federal? Quem desconhece a existéncia, em maior ou menor
escala, de equipamentos publicos propiciadores de manifestacdes
culturais, como bibliotecas e teatros, sempre carentes de melhor
utilizacdo e aprimoramento de acervos, repertorios e equipamentos?
(CUNHA, 2010, p.93).

A Constituicdo Federal de 1988 lancou as bases para a construgdo de um Sistema
Nacional de Cultura. Mas, foi somente a partir de 2003 que a ideia tomou corpo e ganhou
espaco na agenda politica do Ministério da Cultura, mormente por meio do inicio da
estruturagdo dos componentes do sistema. Como ja ressaltado anteriormente, a quase

totalidade dos marcos legais relativos aos componentes do SNC foi proposta e, em alguns
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casos, aprovada, aprovada entre a 522 e a 542 legislatura do Congresso Nacional (de 2003 a
2014)%,

No pensamento sistémico®, sistema é considerado o conjunto de partes interligadas
que interagem entre si. A relacdo entre as partes — elementos componentes do sistema —
forma a engenharia institucional de funcionamento do SNC. “Planos, conferéncias,
conselhos, 6rgédos e fundos especificos para a cultura sdo instrumentos que possibilitam
viabilizar o sistema de cultura presentemente pensado para o Brasil, com as caracteristicas
de integrador, democratico e operante” (CUNHA, 2010, p.105). De acordo com o § 2° do

artigo 216-A da CF/88, os elementos componentes da estrutura do SNC s&o:

1) Coordenacdo (6rgdos gestores da cultura): O SNC é coordenado pelo Ministério
da Cultura. Cada ente federativo devera ter sua organizacdo institucional para
administrar as politicas culturais e coordenar o seu sistema de cultura. O formato
institucional mais indicado para os estados, distrito federal e municipios sdo as

secretarias exclusivas de cultura.

2) Instancias de articulacdo, pactuacdo e deliberacdo: a) Conselhos de politica
cultural; b) Conferéncias de cultura; c) Comiss@es intergestores, compostas por

gestores publicos dos entes federativos integrantes do SNC.

3) Instrumentos de gestdo: a) Planos de cultura; b) Sistema de financiamento a
cultura; c¢) Sistemas de informacdes e indicadores culturais; e d) Programas de
formacdo na area da cultura, voltado aos gestores, membros dos conselhos e
demais envolvidos com a construcdo do SNC e com as politicas culturais de

modo geral.

4) Sistemas setoriais de cultura: Sdo subsistemas dos sistemas de cultura, que
tratam das especificidades das areas e setores culturais. Exemplos: Sistema de

Patrimo6nio Cultural, Sistema de Museus, Sistema de Bibliotecas.

Do conjunto de elementos estruturais do SNC, trés destacam-se, por sua

essencialidade na logica e funcionamento do sistema, e sdo considerados obrigatorios:

L A Gnica excecdo é a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 306-A de 2000, de autoria dos deputados
Gilmar Machado (PT/ MG) e Marisa Serrano (PSDB/MS), pretendia incluir o § 3° ao art. 215 da Constituicdo
Federal, instituindo o Plano Nacional de Cultura (PNC). Note-se, portanto, que a PEC data de periodo
anterior ao inicio da gestao de Gilberto Gil no Ministério da Cultura.

%2 O sistema é sempre maior — ou menor — que a soma de suas partes, pois tem certas qualidades que ndo se
encontram nos elementos concebidos de forma isolada (MORIN, 2005).
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conselhos, planos e fundos. Essa triade estrutural tem sido chamada de CPF da cultura. O
estabelecimento de, ao menos, esses trés elementos, em cada ente federativo, é condigéo de
existéncia concreta do SNC®. Para além dos esforcos do Governo Federal, a
implementacdo efetiva do sistema depende da adesdo dos Estados e municipios, que é
voluntaria, e da criacdo dos sistemas municipais e estaduais de cultura com seus

respectivos conselhos, planos e fundos.

A necessidade da estruturacdo dos sistemas estaduais e municipais € compreensivel,
pois, como sera analisado mais adiante, dentre os mecanismos de acdo do SNC, esta o
repasse de recursos do Fundo Nacional de Cultura (FNC) para os fundos estaduais e
municipais. Esses recursos deverdo ser direcionados para cumprir as metas dos planos
estaduais e municipais de cultura, sob a atenta participacdo dos conselhos estaduais e
municipais de cultura. Desse modo, somente os entes federativos estruturados
institucionalmente e normativamente, no minimo, com conselhos, planos e fundos, tém

condigdes de participar das relagdes e articulages propostas pelo sistema.

N&o obstante, diante das exigéncias formais e estruturais do sistema em questdo, é
necessario lembrar que os entes federativos sdo autbnomos. Dessa forma, as
particularidades de cada municipio e estado brasileiro precisam encontrar espaco no
sistema. O equilibrio estd na constru¢do de um SNC que possa ser considerado dindmico
de maneira que isso ndo prejudique a estabilidade e seguranca das politicas culturais
(CUNHA, 2010).

Um diferencial basico de um sistema nacional da cultura, em virtude do
pluralismo de expressdes, € que ndo deve ser do tipo “unificador” mas
”coordenador”, devendo a adesdo ao mesmo proceder-se de forma
voluntéria para os entes que detenham certo perfil de estimulo a cultura, a
partir de critérios como: efetiva implementacdo de apoio as atividades
culturais, com os recursos que dispde; efetiva protecdo do patrimdnio
cultural; efetivo respeito aos demais direitos culturais; efetiva gestdo
democrética e autbnoma da cultura (CUNHA, 2010, p.79).

Sdo os valores definidos pelo SNC que manifestam a sua priorizacdo politica de
defesa dos direitos culturais e da participacgdo social. A ideia de cidadania cultural salta aos
olhos quando sdo analisados os principios orientadores do SNC. Os direitos culturais

foram, estrategicamente, transformados em principios do sistema. De acordo com o § 1° do

% «E desejavel que o Sistema Municipal de Cultura contenha todos os componentes recomendados. No
entanto, deverda ter, no minimo, cinco componentes: Secretaria Municipal de Cultura ou 6rgdo equivalente,
Conselho Municipal de Politica Cultural, Conferéncia Municipal de Cultura, Plano Municipal de Cultura e
Sistema Municipal de Financiamento a Cultura (com Fundo Municipal de Cultura)” (MINISTERIO DA
CULTURA, 2013, p.15) — 0 mesmo vale para 0s outros entes federativos.
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art. 216-A da CF/88, o SNC fundamenta-se na politica nacional de cultura®, expressa nas
diretrizes do Plano Nacional de Cultura (PNC) — que ser& analisado ainda neste capitulo —

e rege-se pelo conjunto de principios gerais expostos na tabela abaixo.

Tabela 2 — Principios Gerais do SNC

| - diversidade das express@es culturais;

Il - universalizacdo do acesso aos bens e servigos culturais;

I11 - fomento a producdo, difusdo e circulacdo de conhecimento e bens culturais;

IV - cooperacdo entre os entes federados, os agentes publicos e privados atuantes na area cultural;

V - integracdo e interagdo na execucgdo das 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 informacdes;

X - democratizagdo dos processos decisorios com participacédo e controle social;

X1 - descentralizagdo articulada e pactuada da gest&o, dos recursos e das agdes;

XI1I - ampliagdo progressiva dos recursos contidos nos orgamentos publicos para a cultura.

Vale destacar, ainda, os objetivos do SNC, que deverdo ser elencados pela
legislacdo infraconstitucional que regulamentara o sistema. Por enquanto, pode-se
apresentar o conjunto de objetivos presentes no artigo 2° da minuta do projeto de lei de

regulamentacéo do SNC®°.

Tabela 3 — Objetivos do SNC

| — promover a gestdo compartilhada, o cofinanciamento e a cooperagdo técnica entre 0s entes
federativos na formulacdo e execugdo da politica publica de cultura;

Il — fixar as responsabilidades dos entes federativos na gestdo da politica publica de cultura;

111 - estabelecer processo democratico de participacdo social na gestdo das politicas e dos recursos
publicos da cultura;

IV - universalizar a oferta dos servigos, programas e projetos da politica publica de cultura,
respeitando e promovendo a diversidade das expressdes culturais;

% A politica nacional de cultura reconhece o conceito abrangente de cultura, manifestado na
tridimensionalidade das dimensdes simbdlica, cidada e econdmica.

% 0O acesso a minuta foi obtido mediante contato com a Secretaria de Articulacdo Institucional (SAI) do
Ministério da Cultura (MINC).
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V - assegurar a partilha equilibrada dos recursos pablicos da &rea da cultura, visando reduzir as
desigualdades sociais e regionais;

VI - promover o intercdmbio entre os entes federativos para a producdo e a circulacdo de bens e
servicos culturais;

VII - monitorar e avaliar a politica publica de cultura;

VIII - estabelecer parcerias entre o setor publico e privado nas areas de gestdo, fomento, formacéo,
difusdo e promocdo da cultura;

IX - articular e implementar programas que promovam a interacdo do SNC com o0s demais sistemas
publicos nacionais e politicas setoriais de governo.

5.2. OS MARCOS NORMATIVOS DO SISTEMA NACIONAL DE CULTURA

A construcdo do SNC foi instrumentalizada pela propositura de um conjunto
complexo de normas juridicas. E preciso notar que a preocupa¢io com uma producio
normativa para o desenvolvimento das politicas culturais ndo é caracteristica comum no
histérico das administracBes puablicas brasileiras. O descaso politico do Estado com a

cultura também é refletido na precariedade dos marcos legais do setor.

No periodo anterior a Constituicdo Federal de 1988 e ao inicio da construcdo do
SNC, em 2003, ainda havia pouca participacdo do Direito na institucionalizacdo das
politicas culturais. As interven¢bes normativas, quando ocorriam, eram pontuais e
desconectadas entre si. Como observa Varella, (2013, p.13), ¢ historica “a negligéncia do
Estado brasileiro com a cultura no que tange a promocao de politicas sélidas e perenes para
0 setor, assim como € quase insignificante a atividade parlamentar voltada as suas

demandas”. Isto é:

[...] se na Sociologia, Antropologia e Filosofia os estudos da cultura
tiveram desenvolvimento acentuado, especialmente a partir do fim do
século XIX — e mais acentuadamente apds a segunda metade do século
XX, com a sociologia da cultura —, no Direito ndo mereceram a mesma
atencdo, tendo um tratamento incipiente (VARELLA, 2013, p.19).

Adélia Silva (2013a), por sua vez, fala em um novo padréo regulatorio para as
atividades culturais, ao se referir as proposicoes legislativas realizadas a partir do governo
Lula. Destaca, para tanto, que “o levantamento da agenda legislativa, no Congresso
Nacional, de temas relativos a area cultural, nos anos entre 2003 e 2012, mostra uma série
de projetos que, juntos, configuram um novo marco legal para a Cultura no pais” (SILVA,
2013a, p.8). Muitos desses projetos sd@o 0s instrumentos normativos relacionados aos

componentes do Sistema Nacional de Cultura.
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J& nos primeiros anos da gestdo de Gilberto Gil, o Ministério da Cultura foi
reestruturado administrativamente e foram adotadas medidas compativeis com 0s
principios e objetivos de um Sistema Nacional de Cultura. Em 2003, em uma
reestruturacdo administrativa, foi criada a Secretaria de Articulacdo Institucional e de
Difusdo Cultural, atualmente Secretaria de Articulacdo Institucional (SAI), tendo como
missdo central a construcio do Sistema Nacional de Cultura (MINISTERIO DA
CULTURA, 2013). A SAI, até os dias atuais, exerce papel central na conducdo da
estruturacdo e desenvolvimento do sistema®. Desde 2004, foram criadas Camaras Setoriais
de Mdsica, Teatro, Danca, Artes Visuais, Circo e Livro e Leitura (MINISTERIO DA
CULTURA, 2011).

Em 2005, foram realizadas as Conferéncias de Cultura em todos os ambitos
federativos. A necessidade de estruturacdo do SNC e de seus marcos legais foi destaque
nos debates e nas diretrizes priorizadas pelos delegados da I Conferéncia Nacional de
Cultura. E interessante notar que os processos legislativos foram sendo deflagrados ao
mesmo passo em que o Ministério da Cultura instalava os primeiros processos de escuta
social. Dessa maneira, a construcdo dos marcos legais do SNC e a realizacdo das primeiras
conferéncias de cultura e outros meios de participacdo social foram processos conectados e
complementares. “Ao confrontar a lista legislativa de projetos culturais e as diretrizes
deliberadas nas conferéncias é impossivel ndo observar que ha correspondéncias/conexdes
entre varios temas/demandas” (SILVA, 2013a, p.10).

Por intermédio do Decreto 5.520/2005, foi criado o Sistema Federal de Cultura e
organizada a composicdo e o funcionamento do Conselho Nacional de Politica Cultural.
Como bem alerta Cunha (2010), o Sistema Federal de Cultura ndo pode ser confundido
com o Sistema Nacional da Cultura. O primeiro visa integrar os érgdos culturais do
Governo Federal e é composto pelo Ministério da Cultura e por seus entes vinculados.
Considerando as alteracdes feitas no Decreto 5.520/2005 pelo Decreto N° 6.973/2009, a
composicgdo do sistema federal inclui, para aléem do Ministério da Cultura, o Instituto do
Patriménio  Histérico e Artistico  Nacional (IPHAN), Agéncia  Nacional de
Cinema (ANCINE), Fundacdo Biblioteca Nacional (BN), Fundagdo Casa de Rui
Barbosa (FCRB), Fundacdo Nacional de Artes (FUNARTE), Fundacdo Cultural

% A Secretaria de Articulagdo Institucional (SAI) envolveu-se com outras questées, como o programa Mais
Cultura; contudo, apos nova reestruturagdo administrativa do Ministério da Cultura, em 2011, o papel da
secretaria em questdo volta a estar focado na implantacdo do SNC (MINISTERIO DA CULTURA, 2013).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.973-2009?OpenDocument
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Palmares (FCP) e Instituto Brasileiro de Museus (IBRAM). Pode-se dizer, entdo, que o
Sistema Federal de Cultura integra o Sistema Nacional de Cultura — aquele é parte deste
(CUNHA FILHO, 2010).

Outro passo importante foi o0 Protocolo de Inten¢Ges do SNC, assinado pela Unido,
DF, estados e municipios, no intuito de criar condicGes institucionais para a implantacdo
do sistema. Tal Protocolo de Intengdes ¢ um documento “proposto pela Unido/Ministério
da Cultura, no formato de convénio, firmado com dezenas de Estados e milhares de
Municipios, pelo qual os pactuantes comprometem-se em juntar esforcos para implantacdo
do SNC, em seus ambitos de competéncia” (CUNHA FILHO, 2010, p.99). Segundo o
MINC (2011), entre 2005 e 2006, assinaram o protocolo 21 estados e 1967 municipios.

A partir de 2009, o Protocolo de Intengdes foi substituido pelo Acordo de
Cooperacdo Federativa. De acordo com o Ministério da Cultura, atualmente, todos os 27
estados brasileiros e 2535 dos 5570 municipios fizeram sua adesdo ao SNC por meio do
Acordo de Cooperagdo Federativa®. O que fica pactuado no Acordo de Cooperacido
Federativa ¢ “a constru¢do compartilhada do SNC, por meio de criagdo de leis municipais
e estaduais de sistemas de cultura e estruturacdo dos componentes obrigatorios para sua
regulamentacgéo e funcionamento. Assim, o ente federado se propGe a criar seu sistema de
cultura em lei propria” (MINISTERIO DA CULTURA, 2013, p.12). Dessa maneira, a
instituicdo dos sistemas estaduais e municipais de cultura é feita por meio de lei
encaminhada pelo Poder Executivo (Governador ou Prefeito) ao Poder Legislativo

(Assembleia Legislativa ou Camara de Vereadores).

A lei do Sistema de Cultura tem o objetivo de institucionalizar as
politicas culturais nas gestdes publicas municipais e estaduais. Esse
documento deve elencar os direitos culturais, principios e objetivos da
politica cultural; definir as estruturas que compdem o sistema e suas
atribuicbes (6rgdo gestor; instancias de articulacdo, pactuacdo e
deliberacdo; instrumentos de gestdo; sistemas setoriais); e estabelecer as
conexdes entre seus componentes, e entre o0s Sistemas Municipal,
Estadual e Nacional de Cultura (MINISTERIO DA CULTURA, 2013,
p.16).

Em 2007, foi efetivamente instalado o Conselho Nacional de Politica Cultural
(CNPC). E entre 2007 e 2008, foi elaborado o Plano Nacional de Cultura (PNC) com a

participacdo do CNPC, tendo como base as diretrizes aprovadas na Conferéncia Nacional

% A (ltima atualizagdo dos dados do sitio do Ministério da Cultura foi feita em 05/11/2014.
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de Cultura, de 2005, e as discussdes promovidas em seminarios realizados pelo Ministério
da Cultura nos Estados e no Distrito Federal.

O SNC foi criado por meio da Emenda Constitucional n° 71/2012% e, hoje, esta
previsto no artigo 216—-A da Constituicdo Federal de 1988. No entanto, para sua a plena
implementacdo legal, o SNC ainda precisa ser regulamentado por uma lei ordinaria. Em
alguns pontos deste capitulo, serdo analisados artigos da minuta do projeto de lei que

pretende regulamentar o sistema.

Para compreender o desenho juridico do SNC, serd necessario analisar 0s marcos
normativos de cada componente obrigatdrio do sistema: Conselho, Plano e Fundo (o CPF
da cultura). E é isso que sera feito nas proximas subsecdes deste capitulo (5.2.1, 5.2.2 e
5.2.3). A legislacdo envolvida compde-se de diferentes espéecies normativas, incluindo
Emendas Constitucionais (EC), Propostas de Emendas Constitucionais (PEC’s), Leis,

Propostas de Leis (PL’s), Decretos, Portarias.

Com efeito, o recorte desta pesquisa limita-se a analise da legislacdo referente aos
elementos centrais ou obrigatorios do Sistema Nacional de Cultura. Mas, é importante
lembrar. ao longo do periodo referente as 522 53° e 54° legislaturas do Congresso
Nacional, correspondentes aos governos de Lula e Dilma Rousseff no Poder Executivo,
muitas outras pautas relevantes para as politicas culturais foram propostas e até mesmo
positivadas por meio de normas juridicas. Nessa medida, é valido pontuar, aqui, trés
exemplos de inovagbes legislativas que demonstram a fertilidade do periodo para a
producdo de normas juridicas sobre politicas culturais pautadas, sobretudo, no

desenvolvimento da cidadania cultural.

O primeiro caso é a Lei n° 12. 761%, de 2012, que instituiu o Programa de Cultura
do Trabalhador e criou o beneficio trabalhista chamado Vale-Cultura. Ao contrario da
grande maioria das politicas culturais, que tem acGes voltadas ao estimulo da producéo e
difusdo cultual, o Vale-Cultura pretende estimular o consumo e a frui¢do cultural. Na
pratica, sdo distribuidos cartdes aos trabalhadores com crédito no valor de R$ 50,00

mensais, que podem ser utilizados no consumo de bens e servigos cultuais (ingressos de

% Apbs a aprovacdo da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 416/2005 apresentada pelo deputado
Paulo Pimenta (PT/RS).

% Apos a aprovacio do Projeto de Lei n° 4682/2012, apresentado pelos deputados Manuela D'avila — PCdoB
(RS), Paulo Rubem Santiago — PDT (PE), Jandira Feghalli (PCdoB-RJ), dentre outros.


http://www.camara.gov.br/internet/deputado/Dep_Detalhe_Inativo.asp?id=523094
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espetaculos, shows e cinema, revistas, livros, etc.). A Lei do Vale-Cultura foi
regulamentada pelo Decreto n° 8.8084, de 2013, e estd em fase de implementac&o.

O segundo € o Programa Cultura Viva, sobre o qual existe um marco regulatério
recente, que é a Lei n° 13.018'%, de 22 de julho de 2014, instituidora da Politica Nacional
de Cultura Viva. O objetivo, expresso no artigo 1° da Lei, € a ampliacdo do acesso da
populagdo aos direitos culturais (BRASIL, 2014). De acordo com o artigo 8° a
responsabilidade e a gestdo do Programa Cultura Viva deve ser compartilhada com os
entes federativos aderentes ao Sistema Nacional de Cultura (BRASIL, 2014). A principal
acao do Programa Cultura Viva chama-se Pontos de Cultura, em que o Estado potencializa
as iniciativas culturais ja desenvolvidas pelas comunidades, grupos e redes. Autonomia,
protagonismo social e empoderamento das comunidades sdo ideias centrais dos Pontos de
Cultura. Observe-se que o Cultura Viva foi implementado em 2005 e é um dos programas
mais interessantes do periodo analisado aqui. O que a lei de 2014 pretende fazer com o
Cultura Viva é torna-lo uma politica de Estado, com perenidade nas suas acles e

estabilidade em relacdo as trocas de governos.

Por fim, o terceiro e Gltimo caso € a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°
236, de 2008, de autoria do deputado José Fernando Aparecido de Oliveira (PV/MG), que
pretende acrescentar a cultura no rol dos direitos sociais do artigo 6° da CF/88. Com a
aprovacdo da proposta, a cultura estaria, na Constituicdo, ao lado dos seguintes direitos
sociais: saude, alimentacdo, trabalho, moradia, lazer, seguranca, previdéncia social,
protecdo a maternidade e a infancia, assisténcia aos desamparados (BRASIL, 1988). A
aprovacao da PEC seria, nesse sentido, uma (re)afirmacéo constitucional de que a cultura é
um direito que exige prestacdo positiva do Estado, caracteristica predominante dos direitos
sociais, econdmicos e culturais da segunda dimenséo dos direitos humanos. E verdade que
a cultura ja esta assegurada na CF/88 por meio dos artigos 215, 216 e de tantos outros,
contudo, registra-la explicitamente no artigo reservado aos direitos sociais, podera surtir

efeitos simbolicos e praticos positivos.

5.2.1. Conselhos e conferéncias de cultura: a participagdo social no Sistema Nacional

de Cultura

100 Apés a aprovagdo do Projeto de Lei n° 90/2013, de autoria da deputada Jandira Feghalli (PCdoB-RJ).


http://www.camara.gov.br/internet/deputado/Dep_Detalhe_Inativo.asp?id=525729
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A Constituicdo Federal brasileira, no paragrafo Gnico do artigo 1°, assegura que no
Brasil o poder emana do povo, que 0 exerce por meio dos representantes eleitos ou de
maneira direta (BRASIL, 1988). A democracia participativa incentiva a participacéo direta
das pessoas na politica e foi estimulada pela préopria Carta Constitucional. Os processos de
participagdo direta nas decisdes publicas ganham ainda mais sentido com tantos problemas
que atingem a legitimidade da democracia representativa, como a falta de identidade entre
representantes e representados, a repeticdo ciclica das praticas do fisiologismo politico, a
corrupc¢do generalizada, o alto custo da governabilidade no presidencialismo de coalizéo, a

concentracdo dos meios de comunicacgdo, dentre tantas outras problematicas estruturais.

Juntamente com a propria democracia, foram consagrados, na Constituicdo Federal
de 1988, mecanismos de participacdo direita da populacdo nas decisdes politicas. Algumas
possibilidades foram previstas no texto constitucional, como Plebiscito, Referendo, Lei de
Iniciativa Popular. A motivacdo constitucional estd na ideia de que 0s mecanismos de
democracia participativa poderéo direcionar melhor a agdo do Estado para os interesses e

anseios da sociedade.

Entre 2003 e 2010, o governo Lula realizou, nas mais diversas areas, incluindo a
cultura, uma série de escutas publicas, no modelo de conferéncias, e criou ou reestruturou
conselhos de participacdo popular. No primeiro governo da presidenta Dilma (2011-2014),
as praticas participativas foram mantidas e, em alguns setores, ampliadas.

Entre 2003 e 2013 foram criados dezenove Conselhos e outros dezesseis foram
reformulados. [...] De 1941 a 2013 foram realizadas 138 conferéncias nacionais,
das quais 97 aconteceram entre 2003 e 2013 abrangendo mais de 43 areas
setoriais nas esferas municipal, regional, estadual e nacional. Aproximadamente,
nove milhGes de pessoas participaram do debate sobre propostas para as politicas
publicas — desde as etapas municipais, livres, regionais, estaduais até a etapa
nacional (SECRETARIA GERAL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2013).

Os Conselhos de Politicas Cultuais e as Conferéncias de Cultura sdo os elementos
centrais do Sistema Nacional de Cultura no estabelecimento de um processo democratico
de participacdo social na gestdo das politicas publicas da cultura. Mas, mesmo antes da
reestruturacdo legal (2005) e efetiva instalacdo (2007) do Conselho Nacional de Politica
Cultural (CNPC) ou da realizacdo da | Conferéncia Nacional de Cultura (2005), pode-se
afirmar que o Ministério da Cultura, no periodo em analise, avangcou em alguns processos

participativos.

No primeiro ano da gestdo de Gil (2003), foi realizado o semindrio “Cultura para
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Todos”, em 20 encontros, totalizando a participagdo de aproximadamente 30 mil pessoas
(SOTO et al., 2010). Ocorreram, ainda, outros processos similares de consultas publicas
sobre diversos temas, tais como: reforma da “Lei Rouanet”, legislagdo do Direito Autoral,
Planos Setoriais da cultura, Lei Cultura Viva. De tais processos participativos, podem
surtir resultados concretos na melhoria das politicas e dos servigos publicos, mas eles
também sdo importantes na medida em que contribuem para a consciéncia de participacéo

politica dos cidadaos e para o desenvolvimento da propria democracia (SOTO et al., 2010).

O Decreto 5.520, de 24 de agosto de 2005 — parcialmente alterado pelo Decreto N°
6.973/2009 —, reestruturou o Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC). De acordo
com o artigo 5° do decreto, o conselho é um érgdo colegiado integrante da estrutura do
Ministério da Cultura e tem por finalidade “propor a formulagao de politicas publicas, com
vistas a promover a articulacdo e o debate dos diferentes niveis de governo e a sociedade
civil organizada, para o desenvolvimento e o fomento das atividades culturais no territorio
nacional” (MINISTERIO DA CULTURA, 2005). No entanto, em que pese o decreto de
reestruturacdo do conselho ser de 2005, ele foi efetivamente instalado somente em 19 de
dezembro de 2007.

De acordo com a minuta do projeto de lei de regulamentacdo do SNC, conselho de
politica cultural é um érgdo de carater consultivo e deliberativo. Envolve, portanto, poder
de decisdo dos conselheiros sobre as questdes analisadas. A mesma minuta apresenta como
atribuicoes dos conselhos: a) a propositura das diretrizes da politica pablica de cultura; b) a
aprovacao e o acompanhamento do plano de cultura; c) a propositura das diretrizes gerais
para a aplicacdo dos recursos provenientes do Sistema de Financiamento a Cultura, bem
como o monitoramento e a avaliacdo dos recursos; e, ainda, d) a elaboracdo do seu

regimento interno.

Os conselhos de politica cultural dos Estados e municipios, bem como o CNPC,
deverdo respeitar na sua composi¢do, no minimo, uma paridade (50%) de representantes
eleitos pela sociedade civil em relacdo aos representantes indicados pelo governo. A
composicdo dos conselhos deve atender a diversidade cultural, por meio dos segmentos
artisticos e culturais, mas também devem contemplar a representatividade regional,
considerando a questdo territorial. Dentre as vagas indicadas pelo governo, para além do
Orgdo gestor das politicas culturais, devem ter representacdo os setores do poder publico

gue sao afins e transversais a cultura.

O Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC) ¢ integrado por cinco instancias:
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1) Plenario: € a instancia maxima do conselho. Detém diversas competéncias,
dentre elas, acompanhar e fiscalizar a execucdo do Plano Nacional de Cultura,
estabelecer as diretrizes gerais para aplicacdo dos recursos do Fundo Nacional de
Cultura, apoiar os acordos para a implantagdo do SNC e aprovar o regimento
interno da Conferéncia Nacional de Cultura. Atualmente o Plenario do CNPC é

composto por 58 membros titulares, todos com direito a voz e voto'®*.

2) Comité de Integracdo de Politicas Culturais: articula as agendas e a pauta de

trabalho das diferentes instancias do conselho.

3) Colegiados Setoriais: fornecem subsidios para a definicdo de politicas, diretrizes
e estratégias dos respectivos setores culturais.

101 De acordo com o Regimento Interno do CNPC, artigo 5° da Portaria n° 28/2010 do Ministério da Cultura:
“O Plenario sera integrado pelo Ministro de Estado da Cultura e por: | — dezenove representantes do Poder
Plblico Federal, distribuidos da seguinte forma: a) seis do Ministério da Cultura; b) um da Casa Civil da
Presidéncia da Republica; ¢) um do Ministério da Ciéncia e Tecnologia; d) um do Ministério das Cidades; e)
um do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome; f) um do Ministério da Educacéo; g) um do
Ministério do Meio Ambiente; h) um do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; i) um do
Ministério do Turismo; j) um da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica; k) um do Ministério das
Comunicagdes; 1) um do Ministério do Trabalho e Emprego; m) um do Ministério das Relag¢fes Exteriores; e

n) um da Secretaria de Comunicagdo Social da Presidéncia da Republica da Republica. Il — quatro
representantes do Poder Publico dos Estados e Distrito Federal, sendo trés indicados pelo Férum Nacional de
Secretarios Estaduais de Cultura e um pelo Férum Nacional dos Conselhos Estaduais de Cultura; 11 — quatro

representantes do Poder Pablico municipal, indicados, dentre dirigentes da area de cultura, respectivamente,
pela Associagdo Brasileira de Municipios, Confederacdo Nacional de Municipios, Frente Nacional dos
Prefeitos e Forum dos Secretarios das Capitais; IV — um representante do Férum Nacional do Sistema S; V —
um representante das entidades ou das organizaces ndo governamentais que desenvolvem projetos de
inclusdo social por intermédio da cultura, nos termos do Decreto n° 5.520, de 2005; VI — treze representantes
das areas técnico-artisticas, indicados pelos membros da sociedade civil nos colegiados setoriais afins ou, na
auséncia destes, por escolha do Ministro de Estado da Cultura, nos termos do Decreto n® 5.520, de 2005, nas
seguintes areas: a) artes visuais; b) musica popular; ¢) musica erudita; d) teatro; e) danca; f) circo; g)
audiovisual; h) literatura, livro e leitura; i) arte digital; j) arquitetura e urbanismo; k) design; I) artesanato; e
m) moda. VII — sete representantes da area de patriménio cultural, indicados pelos membros da sociedade
civil, nos colegiados setoriais afins ou, na auséncia destes, por escolha do Ministro de Estado da Cultura, nos
termos do Decreto n° 5.520, de 2005, sendo: a) culturas afro-brasileiras; b) culturas de povos indigenas; c)
culturas populares; d) arquivos; e) museus; f) patrimdnio material; g) patrimdnio imaterial. VIII — trés
personalidades com comprovado notério saber na area cultural, de livre escolha do Ministro de Estado da
Cultura; 1X — um representante de entidades de pesquisa na area de cultura, a ser definido em sistema de
rodizio ou sorteio, pelas associagdes nacionais de antropologia, ciéncias sociais, comunicacdo, filosofia,
literatura comparada e histéria; X — um representante do Grupo de Institutos, Fundac6es e Empresas — GIFE;
X1 — um representante da Associa¢do Nacional das Entidades Culturais N&o-Lucrativas — ANEC; XII — um
representante da Associagdo Nacional dos Dirigentes das Instituicbes Federais de Ensino Superior —
ANDIFES; XIII — um representante do Instituto Histérico e Geografico Brasileiro — IHGB; e XIV — um
representante da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia — SBPC. § 1° Compdem, ainda, o Plenario
do CNPC, na condigdo de conselheiros convidados, sem direito a voto, um representante dos seguintes
orgdos ou entidades, indicados pelos seus dirigentes maximos, e de areas culturais escolhidos pelo Ministro
de Estado da Cultura, nos termos do Decreto n° 5.520, de 2005: | — Academia Brasileira de Letras — ABL; Il
— Academia Brasileira de Musica; 111 — Comité Gestor da Internet no Brasil — CGlbr, instituido pelo Decreto
n° 4.829, de 3 de setembro de 2003; IV — Campo da TV Publica; V — Ministério Publico Federal — MPF; VI —
Comissao de Educacgdo, Cultura e Esporte do Senado Federal; e VII — Comisséo de Educacéo e Cultura da
Camara dos Deputados” (MINISTERIO DA CULTURA, 2010).
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4) Comissfes Tematicas ou Grupos de Trabalho: tém como competéncia oferecer
subsidios para a tomada de decisdo sobre temas especificos ou emergenciais

relacionados a cultura.

5) Conferéncia Nacional de Cultura: com competéncia para analisar e aprovar
moc0Oes, proposicOes e avaliar a execucdo das metas concernentes ao Plano

Nacional de Cultura (PNC) e suas respectivas revisdes ou adequagoes.

De acordo com o Regimento Interno do CNPC, formalizado por meio da Portaria
28/2010 (MINISTERIO DA CULTURA, 2010), as reunides ordinarias do Plenério
ocorrem a cada trés meses, em Brasilia e, extraordinariamente, quando convocados pelo
seu presidente, por iniciativa propria ou a requerimento de um ter¢co dos membros. O
Decreto 7.743/2012 definiu que a Secretaria de Articulacdo institucional do Ministério da
Cultura, seria responsavel por dar apoio técnico e administrativo para o bom
funcionamento do CNPC.

As Conferéncias de Cultura retinem, periodicamente®®?

, a sociedade civil e o poder
publico em uma instancia participativa competente para eleger as diretrizes gerais das
politicas culturais e dos planos de cultura. Aos 6rgdos gestores das politicas culturais de
cada ente federativo compete convocar e coordenar as conferéncias no ambito do seu
territorio de atuacdo, sempre considerando que a participacdo da sociedade civil deve ser
predominante. Nessa medida, as diretrizes aprovadas pela plenéaria final da conferéncia
deverdo orientar o plano de cultura, sendo detalhadas em programas, projetos, acdes

culturais e nas leis orcamentarias (MINISTERIO DA CULTURA, 2013).

A Conferéncia de Cultura é a reunido da sociedade civil (artistas, grupos
artistico culturais, cidadaos, agentes do sistema de cultura) e poder
publico para avaliacdo, anélise e proposicdo de grandes diretrizes de
politicas culturais. E a principal instancia de participacdo popular do
Sistema de Cultura. Elas estabelecem as macro diretrizes da politica
cultural, que devem ser detalhadas pelo plano de cultura, elaborado
conjuntamente pelo érgdo gestor, conselho de politica cultural e féruns
organizados da sociedade civil (MINISTERIO DA CULTURA, 2013,
p.23, grifo nosso).

Destarte, os delegados que participardo das conferéncias nacionais deverdo ser

eleitos nas instancias estaduais e municipais. As chamadas etapas preparatorias iniciam 0s

102 «O Ministério da Cultura indica que as conferéncias municipais de cultura sejam realizadas a cada dois
anos, sendo uma delas para discutir matérias de interesse local e a outra vinculada a Conferéncia Nacional de
Cultura, convocada pelo MINC a cada quatro anos para discutir os rumos da politica nacional de cultura”
(MINISTERIO DA CULTURA, 2013, p. 23).
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debates nas bases, que além de eleger delegados e prioridades para as etapas seguintes do
processo de conferéncias, podem discutir as questdes locais e servir como um importante
momento de encontro e dialogo da sociedade com o poder publico local. Dessa forma,
antes da realizacdo da Conferéncia Nacional de Cultura, podem ocorrer as conferéncias em
ambito: municipal, intermunicipal, estadual, distrital, setorial e livre. Depende do que for
previsto no regimento da Conferéncia Nacional a ser aprovado pelo Plenario do CNPC.

Em 2005, a primeira Conferéncia Nacional Cultura foi realizada com 1.300
participantes e foi o “apice do processo de mobilizacdo e de participacao social [...]”
daquele periodo (SILVAa, 2013, p.6). E preciso compreender que havia uma grande
demanda de debates sobre politicas culturais represada na sociedade brasileira. Desse
modo, a abertura do Estado ao didlogo representou o inicio de um novo momento para a
participacdo social no desenvolvimento das politicas culturais. “Entre as etapas
preparatdrias — municipais, intermunicipais, estaduais e setoriais — e a plenaria nacional,
foram cerca de 400 encontros, que mobilizaram 60 mil pessoas, dentre gestores de 1158
municipios, de dez estados e do Distrito Federal” (VARELLA, 2013, p.165).

Na plenaria final da |1 Conferéncia Nacional Cultura, foram eleitas 30 diretrizes
prioritarias e o maior destaque foi a criagdo do SNC. Também foram eleitas
prioritariamente as propostas relacionadas a formalizagdo e institucionalizacdo dos
componentes do sistema, como o Plano Nacional de Cultura e as formas de financiamento
a cultura, além de tratar da democratizacdo dos meios de comunicacdo e da integracdo de
politicas de cultura e educacdo (SILVAa, 2013).

J& a Il Conferéncia Nacional de Cultura, ocorrida em 2010, contou com 1.400
participantes e foi antecedida por 3.216 conferéncias municipais e 26 estaduais, totalizando
um ndmero de participantes de 226.846 pessoas (MINISTERIO DA CULTURA, 2011).
Nessa conferéncia foram priorizadas 32 diretrizes e, mais uma vez, o destaque foi dado a
necessidade de consolidagdo, institucionalizacdo e implementagdo do SNC e dos seus
elementos componentes. A proposta mais votada na Il Conferéncia foi relativa a

necessidade de aprovac&o dos marcos normativos do SNC*®.

103 Eis a proposta mais votada da II Conferéncia Nacional de Cultura: “Consolidar, institucionalizar e
implementar o Sistema Nacional de Cultura (SNC), constituido de érgaos especificos de cultura, conselhos
de politica cultural (consultivos, deliberativos e fiscalizadores), tendo, no minimo, 50% de representantes da
sociedade civil eleitos democraticamente pelos respectivos segmentos, planos e fundos de cultura, comissdes
intergestores, sistemas setoriais e programas de formac&o na area da cultura, na Unido, Estados, Municipios e
no Distrito Federal, garantindo ampla participacdo da sociedade civil e realizando periodicamente as
conferéncias de cultura e, especialmente, a aprovacéo pelo Congresso Nacional da PEC 416/2005 que institui
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De acordo com um registro interno do MINC, doze das 30 propostas de
diretrizes da | Conferéncia Nacional de Cultura estdo relacionadas a
implantacdo do Sistema Nacional de Cultura. E, no caso da Il
Conferéncia, a analise do Orgéo é de que esse forum foi importante para
o fortalecimento politico do Sistema Nacional de Cultura, posto que a
proposta que trata da sua institucionalizacdo e implementacao foi a mais
votada dentre as 32 proposicOes prioritarias e dessas 32 diretrizes
aprovadas, 20 delas fazem referéncia explicita ou implicita ao Sistema
Nacional de Cultura. Destaca-se, entretanto, que o debate sobre o Sistema
foi lancado pelo MINC j& em 2003 (SILVA, 2013, p.9).

Em 2013, foi realizada a 111 Conferéncia Nacional de Cultura com a participacao de
1.745 pessoas, entre delegados, convidados, observadores e profissionais. Contabilizando o
numero de participantes de todas as etapas das conferéncias de 2013 foi batido um recorde
de participagdo: 450 mil pessoas (MINISTERIO DA CULTURA, 2013). E a ideia de que 0
SNC precisa ser implementado e, definitivamente, consolidado, foi, novamente, a grande
questdo defendida pelos participantes da conferéncia em todas as suas etapas. As cinco
propostas priorizadas na terceira edicdo da conferéncia envolvem: a) a aprovacdo da
Proposta de Emenda Constitucional 150/2003; b) criacdo de lei que regulamente a0 menos
10% dos recursos do Fundo Social do Pré-Sal para a cultura; ¢) aprovacdo de Projeto de
Lei que regulamente o SNC; d) formacdo e capacitagdo em gestdo cultural; e e)

fortalecimento do Fundo Nacional de Cultura*®.

A participacdo social € um dos valores essenciais do Sistema Nacional de Cultura ,
por isso, a existéncia dos conselhos e a realizacdo das conferéncias sdo elementos
obrigatorios para os estados e municipios que querem fazer sua adesao ao sistema nacional

e criar seus sistemas estaduais ou municipais.

Sobre o resultado das escutas sociais promovidas pelo Ministério da Cultura no
periodo analisado, € muito salutar que nas trés conferéncias realizadas (2005, 2010 e 2013)
os delegados tenham priorizado as diretrizes que tratam da consolidacdo do SNC e dos
seus elementos componentes, principalmente, os Planos e os Fundos de Cultura que serdo

analisados nas proximas subsecdes deste capitulo (5.2.2 e 5.2.3).

o Sistema Nacional de Cultura, da PEC 150/2003 que designa recursos financeiros a cultura com vinculagéo
orcamentaria e da PEC 049/2007, que insere a cultura no rol dos direitos sociais da Constituicdo Federal,
bem como dos projetos de lei que instituem o Plano Nacional de Cultura e o Programa de Fomento e
Incentivo a Cultura Procultura e do que regulamenta o funcionamento do Sistema Nacional de Cultura”. A
proposta foi considerada prioritaria por 754 dos 883 delegados credenciados na conferéncia (MINISTERIO
DA CULTURA, 2010).

104 As questdes citadas que envolvem financiamento da cultura serdo analisadas na subsecéo 5.2.3 deste
capitulo.
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5.2.2. Planos de Cultura: o planejamento das politicas publicas no Sistema Nacional
de Cultura

A construcdo dos Planos de Cultura devem envolver os 0rgdos gestores, 0s
conselhos e as Conferéncias de Cultura. A finalidade dos planos é estabelecer um
planejamento estratégico de longo prazo para as politicas culturais, dotando-as de
institucionalidade e perenidade. Os planos oferecem conteudo e consisténcia ao SNC.

A transformacdao dos planos em leis ¢ muito importante: “Com a aprovac¢ao dos
Planos de Cultura Municipais, Estaduais e Nacional pelo Poder Legislativo, nas respectivas
esferas, esse processo avanca politicamente, ganha estabilidade juridica e tem assegurado a
sua continuidade enquanto politica de Estado” (MINISTERIO DA CULTURA, 2011,
p.48).

Diante do contexto das politicas culturais brasileiras, marcadas pela falta de
planejamento, instabilidade institucional e desarticulagdo entre os entes federativos, 0
Plano Nacional de Cultura (PNC) ¢é o elemento orientador do Sistema Nacional de Cultura,
pois Ihe confere um planejamento estratégico.

O PNC foi instituido por meio da Emenda Constitucional n° 48/2005'%, que
acrescentou o § 3° ao artigo 215 da CF/88, e foi regulamentado pela Lei 12.343/2010.
Os referidos marcos normativos, bem como a minuta do projeto de lei que
regulamentara®®’ o Sistema Nacional de Cultura, apresentam o PNC como um instrumento
de planejamento das politicas culturais de duracdo decenal (de 2010 a 2020). Sobre o

PNC, Adélia Silva (2013a, p.9) observa:

Trata-se da instituicdo, na area da cultura, de planejamento de médio-
longo prazo que configure uma politica publica de Estado destinada a
ultrapassar conjunturas e ciclos de governos. Ja& as bases do aparato
institucional para articulacdo e cooperacdo federativa para a promocéo e
gestdo conjunta de politicas publicas de cultura, de forma compartilhada e
pactuada com a sociedade civil.

Conforme ja foi analisado, em 1975, durante a ditadura civil-militar, foi elaborado

um Plano Nacional de Cultura no Brasil. Entretanto, pode-se afirmar que o PNC

105 Apés a aprovagdo da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 306/2000 apresentada pelo deputado
Gilmar Machado (PT/MG).

106 Apgs a aprovagdo do Projeto de Lei n° 6.835 de 2006, apresentado pelos deputados Gilmar Machado
(PT/MG), Paulo Rubem Santiago (PDT/PE) e lara Bernardi (PT/SP) (REIS, 2010).

970 préprio § 3° do artigo 215 da CF/88 determinou, textualmente, a regulamentagéo do Plano por meio de
lei: “A lei estabelecera o Plano Nacional de Cultura”.
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transformado em lei em dezembro de 2010 ¢ o primeiro “instrumento de sistematiza¢ao
juridico-institucional no campo das politicas publicas de cultura estabelecido em um
periodo democratico” (VARELLA, 2013, p.110). Esse € o primeiro Plano de Cultura que

possui

[...] previsdo constitucional, forca de garantia institucional e que conta
com regulamentacado por lei formulada sobre padrdes democraticos, tanto
do ponto de vista do processo legislativo, quanto de sua concepg¢do
colaborativa, resultado da participacdo direta da sociedade (VARELLA,
2013, p.110).

O PNC foi construido com ampla participacdo da sociedade civil em todas as fases
do desenvolvimento. Ele é uma sintese do resultado das duas primeiras Conferéncias
Nacionais de Cultura (2005 e 2010), das delibera¢cdes do Conselho Nacional de Politica
Cultural (a partir de 2007) e dos seminarios sobre o tema realizados em todos os Estados
do pais (MINISTERIO DA CULTURA, 2013). O Plano recebeu da | Conferéncia Nacional
de Cultura, realizada em 2005, as diretrizes basicas para sua formulacdo; e, durante a Il
Conferéncia Nacional de Cultura, em 2009, os temas foram amadurecidos (SILVA, 2012).
O Congresso Nacional ndo fez nenhuma alteracdo nas diretrizes do PNC aprovadas nas

conferéncias nacionais de cultura para transforma-las em lei (Lei 12.343/2010).

A importante questdo da participacdo social pode ser considerada um elemento que
aumenta as possibilidades de concretizacdo do PNC. Ocorre que o protagonismo politico
exercido pelos beneficiarios do PNC na sua formulacdo potencializa a efetividade social
dessa lei e das suas acOes; dessa forma, a questdo de uma possivel maior efetividade
decorre da legitimidade que os atores politicos envolvidos nos debates emprestam a norma
juridica que criou o Plano (VARELLA, 2013).

O PNC define as diretrizes e prioridades para a area da cultura. A estrutura do plano
nacional, bem como dos estaduais ou municipais, deve conter, ao menos: a) diagndstico do
desenvolvimento da cultura; b) objetivos gerais e especificos; c) estratégias, metas e agdes;
d) prazos de execucdo; e) resultados e impactos esperados; f) recursos materiais, humanos
e financeiros disponiveis e necessarios; g) mecanismos e fontes de financiamento; e h)
indicadores de monitoramento e avaliacdo. O PNC apresenta de modo detalhado as
atribuicBes do poder publico (MINISTERIO DA CULTURA, 2013).

Tal qual o § 1° do 216-A da CF/88, que ao apresentar os principios do SNC traz um
rol de direitos culturais, o artigo 2° da Lei 12.343/2010 (PNC), dedicado a apresentacao

dos objetivos do Plano, também demarca, estrategicamente, os direitos culturais como
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fundamentos do Sistema Nacional de Cultura (SNC). Os objetivos do Plano, segundo a lei,
sdo (BRASIL, 2010):

Tabela 4 — Objetivos do PNC

| - reconhecer e valorizar a diversidade cultural, étnica e regional brasileira;

Il - proteger e promover o patriménio historico e artistico, material e imaterial;

I11 - valorizar e difundir as cria¢Ges artisticas e 0s bens culturais;

IV - promover o direito & memaria por meio dos museus, arquivos e colegoes;

V - universalizar o acesso a arte e a cultura;

VI - estimular a presenga da arte e da cultura no ambiente educacional;

VII - estimular o pensamento critico e reflexivo em torno dos valores simbdlicos;

VI1II - estimular a sustentabilidade socioambiental;

IX - desenvolver a economia da cultura, o mercado interno, o consumo cultural e a exportagdo de
bens, servicos e contetidos culturais;

X - reconhecer os saberes, conhecimentos e expressdes tradicionais e os direitos de seus detentores;

X1 - qualificar a gestdo na area cultural nos setores publico e privado;

XI1 - profissionalizar e especializar os agentes e gestores culturais;

XIII - descentralizar a implementagao das politicas publicas de cultura;

XIV - consolidar processos de consulta e participacdo da sociedade na formulagdo das politicas
culturais;

XV - ampliar a presenca e o intercAmbio da cultura brasileira no mundo contemporaneo;

XVI - articular e integrar sistemas de gestdo cultural.

O PNC tem um extenso Anexo com diretrizes, estratégias e acdes'®®. O documento
apresenta 275 acOes e, como argumenta Varella (2013), caso ndo houvesse ocorrido uma
priorizacdo, a efetividade do Plano poderia ser pulverizada pela auséncia de foco diretivo
para a atuacdo estatal. Nesse sentido, atendendo a prépria Lei 12.343/2010, que criou o
PNC, foram elaboradas as metas prioritarias do Plano dentre as 275 agdes. A escolha das
metas contou com uma consulta publica por meio de uma plataforma virtual na internet
gue escolheu 53 metas prioritarias para serem concretizadas até o final do decénio de

vigéncia do PNC — em 2020. Assim, o Ministério da Cultura, por meio da Portaria

198 O Anexo é organizado em cinco capitulos: a) fortalecer a agdo do Estado no planejamento e na execugéo
das politicas culturais; b) incentivar, proteger e valorizar a diversidade artistica e cultural brasileira; c)
universalizar o acesso dos brasileiros a fruicdo e a producdo cultural; d) ampliar a participagdo da cultura no
desenvolvimento econdmico sustentavel; e, €) consolidar os sistemas de participagdo social na gestdo das
politicas culturais (BRASIL, 2010).
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n°123/2011, formalizou mais esse requisito exigido pela lei de criagio do PNC,
estabelecendo a priorizagdo das agdes em 53 metas.

De fato, o PNC tem os caracteres de politica publica de Estado, pois, ao ser
incorporado a Constituicdo Federal de 1988 e depois regulamentado por meio de lei
federal, criou obrigagdes irrefutaveis ao poder publico. Para a continuidade e estabilidade
das politicas culturais, a previsdo do PNC na CF/88 e sua regulamentacdo por meio de lei

sdo notaveis avancos politicos e juridicos.

A lei 12.343/2010 também criou o Sistema de Informacdes e Indicadores Culturais
(SNIIC). Na prética, trata-se de uma plataforma colaborativa coordenada pelo Ministério
da Cultura com o objetivo de integrar dados e informacdes de todos os entes federativos e
da sociedade civil, relativos a cultura brasileira. Por meio das informacdes coletadas,
sistematizadas e interpretadas sdo gerados indicadores e estatisticas Uteis para o
planejamento das politicas publicas de cultura. O Sistema de Informacdes e Indicadores
Culturais (SNIIC) promete tornar-se uma importante ferramenta no monitoramento e
avaliacdo do Plano Nacional de Cultura. O SNIIC também almeja ser um transparente
banco de dados sobre a realidade cultural brasileira, envolvendo informacdes sobre

agentes, instituicdes, bens, servicos etc.

5.2.3. Fundos Publicos de Cultura: a democratizacdo do financiamento a cultura no

Sistema Nacional de Cultura

Buscar-se-4, nesta subsecdo, apresentar os principais aspectos que envolvem a
questdo do financiamento a cultura na perspectiva proposta pelo Sistema Nacional de
Cultura, nesse sentido, trata-se de em um Sistema de Financiamento & Cultura. Os recursos
necessarios para o desenvolvimento das metas do Plano Nacional de Cultura devem ser
previstos no orgcamento publico, por meio dos Planos Plurianuais (PPA), Leis de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e Leis Orcamentarias Anuais (LOA)'® da Uni&o e dos demais entes

da federacdo que aderiram ao SNC. O Sistema de Financiamento do SNC compde-se de

109« PPA, com vigéncia de quatro anos, tem como fungio estabelecer as diretrizes, objetivos e metas de
médio prazo da administragdo publica. Cabe a LDO, anualmente, enunciar as politicas publicas e respectivas
prioridades para o exercicio seguinte. J& a LOA tem como principais objetivos estimar a receita e fixar a
programacdo das despesas para o exercicio financeiro. Assim, a LDO ao identificar no PPA as a¢des que
receberdo prioridade no exercicio seguinte torna-se o elo entre o PPA, que funciona como um plano de
médio-prazo do governo, e a LOA, que é o instrumento que viabiliza a execucéo do plano de trabalho do
exercicio a que se refere” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2014).
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um conjunto diversificado e articulado de mecanismos de financiamento publico a cultura

com predominancia e centralidade dos fundos publicos.

Como ja analisado, ¢ fundamental o papel exercido pelo orcamento publico na
concretizacdo dos direitos humanos por meio das politicas publicas. Nao ha que se falar em
politicas prestacionais ou direitos sociais sem localizar suas respectivas fontes de
financiamento. Contudo, ha que se tomar o cuidado de ndo tratar os mecanismos de
financiamento a cultura como se fossem as proprias politicas culturais. Como assevera
Isaura Botelho (2001, p.7), “o financiamento é determinado pela politica e ndo o

contrario”.

Com efeito, 0 mecanismo de financiamento pode até ser um elemento central na
viabilizacdo de uma politica cultural, mas aquele faz parte desta, que € maior. Ora, 0 papel
do Estado na area da cultura vai muito além dos mecanismos de financiamento, desse
modo, “recolocar as politicas de financiamento como subordinadas as politicas culturais
desenvolvidas torna-se uma atitude politica imprescindivel para a conformagdo de um

novo patamar das politicas publicas de cultura no Brasil” (RUBIM, 2007, p.21).

De acordo com o artigo 5° da Lei 12.343/2010, que instituiu o Plano Nacional de
Cultura, o principal mecanismo de fomento as politicas culturais é o Fundo Nacional de
Cultura (FNC). Esse mecanismo é um dos trés pilares do Programa Nacional de Apoio a
Cultura (PRONAC), criado em 1991, por meio da Lei n® 8.313, conhecida como Lei
Rouanet. A lei prevé trés mecanismos distintos: a) Fundo Nacional da Cultura (FNC), com
investimentos diretos do poder plblico federal na realizacdo de projetos culturais; b) Incentivos
Fiscais (mecenato), em que “a Unido faculta as pessoas fisicas ou juridicas a opg¢do pela
aplicacdo de parcelas do Imposto sobre a Renda a titulo de doagdes ou patrocinios”
(CUNHA FILHO, 2010, p. 64); e ¢) o Fundo de Investimento Cultural e Artistico
(FICART), caracterizado pelo financiamento reembolsavel em projetos com viabilidade de
retorno comercial. Todavia, ao longo dos seus 23 anos de existéncia, a Lei Rouanet foi
marcada pelo uso majoritario (quase exclusivo) do mecenato e pela subutilizacdo (méa

utilizagdo ou mesmo néo utilizacdo) do FNC e do FICART.

Em que pese & recomendagdo do Plano Nacional de Cultura pela centralidade e
protagonismo do Fundo Nacional de Cultura, na pratica, 0 mecanismo de financiamento a
cultura mais utilizado no Brasil ainda € o0 mecenato. Em 2013, o governo autorizou para a
rendncia fiscal aproximadamente R$1.600.000.000,00 (Um bilh&o e seiscentos milhdes de

reais), enquanto o FNC contou com aproximadamente R$ 300.000.000,00 (Trezentos
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milhdes de reais) para 0 mesmo periodo. Ou seja, o fundo tem um valor cinco vezes menor

gque 0 mecenato.

Mesmo diante de tamanha desigualdade entre fundo e mecenato, pode-se afirmar
que nos ultimos 10 anos ocorreu uma valorizacdo do FNC, com aumento dos recursos em
relagdo a primeira década de existéncia da Lei Rouanet; do mesmo modo, isso aconteceu
com os recursos liberados para o incentivo fiscal. Houve aumento na utilizagdo dos dois
mecanismos de financiamento puablico a cultura (SALGADO et al., 2010) e a
predominancia esmagadora do incentivo fiscal em relacdo ao fundo publico prosseguiu
sendo realidade no pais.

No funcionamento do mecenato, o incentivo fiscal significa que o doador ou

110

patrocinador'' tera o direito de deduzir do Imposto sobre a Renda (IR)**! devido o valor

que direcionou para projetos culturais (CUNHA FILHO, 2010) até o limite previsto em lei.

Algumas modalidades de projetos autorizam a deducdo total do valor despendido a cultura:

[...] para os projetos relativos as artes cénicas; livros de valor artistico,
literario ou humanistico; musica erudita ou instrumental; exposices de
artes visuais; doacGes de acervos; aquisicdo de material e treinamento de
pessoal para bibliotecas publicas, museus e congéneres; certas produgdes
audiovisuais e respectivos acervos; preservacdo do patrimoénio cultural
material e imaterial; e construcdo e manutencdo de salas de cinema e
teatro em Municipios com menos de cem mil habitantes, os contribuintes
poderdo deduzir do imposto de renda devido as quantias efetivamente
despendida em tais projetos (até 100%) nos limites e condigdes
estabelecidos na legislacdo do imposto de renda vigente, quer na forma
de doages ou patrocinios (CUNHA FILHO, 2010, p.65).

Outro marco normativo que demonstra a importancia das leis de incentivo no
ambito da cultura brasileira é a Lei n° 8.685 de 1993, conhecida como Lei do Audiovisual.
De acordo com essa lei, estabelecida na logica neoliberal da rendncia fiscal, as empresas
patrocinadoras de projetos audiovisuais podem abater 100% do valor despendido no seu

Imposto de Renda.

A deducéo de 100% — prevista na Lei Rouanet, Lei do Audiovisual, e em algumas

leis estaduais que autorizam a deducdo do ICMS™? ou IPVA™? e leis municipais que

19 Na doagdo é proibido qualquer tipo de promogéo do doador e, no patrocinio, pode haver publicidade do
apoio com identificagdo do patrocinador, dentro dos limites previstos em lei.

11 Imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza.

12 1mposto sobre circulagdo de mercadorias e sobre prestagées de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicac&o.

3 Imposto sobre a propriedade de veiculos automotores.
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trabalham com deducéo do 1SS™* ou IPTU™™ —, representa a possibilidade de que a pessoa
fisica ou juridica, patrocinadora ou doadora, no final das contas, ndo coloque nenhum
recurso proprio nos projetos culturais, pois, todos os valores envolvidos poderdo ser

abatidos via renuncia fiscal.

Como o Estado deixou de arrecadar impostos, na pratica, o projeto cultural foi
realizado com recursos publicos advindos do pagamento de tributos pelos contribuintes. A
renuncia fiscal, além de operar com recursos publicos, é justamente 0 mecanismo que
retira do Estado o poder de decisdo, pois a selecdo dos projetos culturais a ser
contemplados é realizada pelos departamentos de marketing das empresas que, claramente,

atuam de acordo com os critérios mercadoldgicos e ndo de acordo com o interesse publico.

Por conseguinte, os resultados dessas decisGes, tomadas a partir da logica de
mercado, resultam em um quadro que exprime toda sorte de concentracdes, injusticas e

desigualdades.

Desigualdade entre regifes (as que concentram mais empresas atraem o
grosso dos patrocinios); desigualdade entre produtores (0s que sdo mais
organizados tém maior acesso as empresas e captam mais recursos); entre
patrocinadores (os que tém maior faturamento podem apoiar mais
projetos); entre tipos de projetos (os que, na visdo das empresas, tém
maior impacto de marketing obtém mais patrocinadores); entre os artistas
(as empresas preferem associar sua marca a nomes ja consagrados)
(MINISTERIO DA CULTURA, 2009, p.14).

Na década de 1990, quando a renuncia fiscal surgiu nas leis federais de incentivos a
cultura, o governo defendia a ideia de que, com o passar do tempo, 0s empresarios ficariam
habituados em incentivar a cultura e reconheceriam as vantagens inerentes a esse processo,
podendo atuar na area cultural mesmo sem os incentivos fiscais (MINISTERIO DA
CULTURA, 2009). Contudo, é notavel que os incentivos fiscais ndo surtiram nenhum
efeito “pedagodgico” no meio empresarial. “Quando o governo Collor extinguiu a chamada
lei Sarney, as empresas imediatamente se afastaram do patrocinio cultural. Na atual crise
financeira, o mesmo fenbémeno se repetiu, demonstrando que de fato € minimo o
compromisso do mercado com incentivo a cultura” (MINISTERIO DA CULTURA, 2009,
p.15).

Mas a propria Lei Rouanet também prevé como mecanismo de financiamento o

Fundo Nacional de Cultura. O fundo representa a acao direta do Estado. Nessa modalidade

14 Imposto sobre servigos de qualquer natureza.

5 Imposto sobre propriedade territorial urbana.
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de financiamento, a concretizacdo dos direitos cultuais, sobretudo a protecdo e promocao
da diversidade cultural, tem mais possibilidades e campo para se desenvolver. Por envolver
diretamente o poder puablico e os projetos culturais, potencialmente, os objetivos
envolvidos nas agdes dos fundos publicos de cultura correspondem ao interesse publico e

nao aos do mercado.

Ndo resta duvida de que, entre os mecanismos de impulso do PRONAC,
0 Fundo Nacional da Cultura é aquele destinado a direta intervencéo da
Administracdo no setor cultural, ndo para guiar-lhe os contetidos, mas
para promover prioridades constitucionalmente definidas para o setor
(CUNHA FILHO, 2010, p.56).

No periodo analisado por esta pesquisa, 0 mecenato continuou sendo 0 mecanismo
predominante de incentivo a cultura; entretanto, foi iniciado um processo de debate com a
sociedade e formulada uma proposta de reforma. De acordo com a proposta de mudanca, o
atual Programa Nacional de Apoio a Cultura (PRONAC) seria substituido pelo Programa
Nacional de Fomento e Incentivo a Cultura (PROCULTURA). Os pontos essenciais da
mudanga referem-se ao fortalecimento do FNC, com a sua equiparacdo aos valores do
mecenato, o fim da deducdo de 100% (mas ndo significa o fim da rendncia fiscal) e
autonomia do Ministério da Cultura na selecdo dos projetos culturais, buscando atender o
interesse publico (SALGADO; PEDRA; CALDAS, 2010). O historico da reforma da Lei
Rouanet é repleto de avancos e retrocessos. Os Ultimos passos dessa trajetoria sdo notados
no Projeto de lei 6.722 de 2010™°.

Com efeito, pela coeréncia, a reforma da Lei Rouanet deveria seguir a trilha do
SNC, que defende a ideia do Fundo de Cultura como principal mecanismo de fomento a
cultura. Ocorre que, no inicio do debate, quando foi proposto o primeiro projeto de lei
sobre o assunto (PL 1139/2007), a reforma pretendia garantir a equiparagdo dos valores do
fundo e do mecenato e acabar com a deducdo de 100% na rendncia fiscal. No entanto, o
projeto substitutivo, o PL 6.722 de 2010, de relatoria do deputado Pedro Eugénio (PT/PE),
menciona apenas a valorizacdo do FNC, mas ndo garante a sua equiparacdo com 0
mecenato, nem mesmo afirma que o FNC devera ser o principal mecanismo de
financiamento. Para atingir as metas do Plano Nacional de Cultura seria necessario garantir
que os recursos destinados ao FNC na Lei Orgamentéria Anual (LOA) ndo sejam inferiores

ao valor liberado para a rendncia fiscal. Além disso, o PL 6.722/2010 ndo acaba com a

16 A (iltima atualizagio que esta pesquisa fez sobre a tramitagdo do PL 6.722/2010 foi em 21/11/2014. Ap6s
a aprovacao da redacdo final pela Comissdo de Constituicdo e Justica e Cidadania, a Camara dos Deputados
encaminhou o projeto de lei para a apreciacdo do Senado Federal, em 13/11/2014, e aguarda o retorno do PL.
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deducdo de 100% na rendncia fiscal, mantendo a possibilidade de que o empresario,

efetivamente, ndo coloque nada do “seu do bolso” no incentivo aos projetos culturais.

Mesmo sendo muito aquém do necessario, a proposta do PL 6.722/2010 tem
afinidade com o Sistema Nacional de Cultura, pois propée o aumento do volume dos

recursos do Fundo®’

, estimula a regionalizacdo da distribuicdo e promove aderéncia dos
estados e municipios ao sistema. Em sintonia com o SNC, o PL 6.722/2010 prevé uma
sistematica de repasses dos recursos do Fundo Nacional de Cultura aos fundos estaduais e
destes aos municipais, promovendo uma verdadeira descentralizacdo dos recursos

publicos.

Pela proposta de reforma, 30% do recurso do fundo nacional deverdo ser
repassados aos fundos estaduais. Distribuindo, no minimo, 10% para cada regido do pais.
Por sua vez, os estados deverdo repassar 50% do valor recebido aos fundos municipais.
Além de serem distribuidos regionalmente, & importante que 0S recursos sejam
pulverizados nos diversos setores culturais, por meio dos chamados fundos setoriais,
promovendo a diversidade cultural. No Brasil, outros sistemas federativos de politicas
publicas, como a saude e a educacdo ja utilizam a modalidade de repasses de recursos

conhecida como “fundo a fundo”.

De acordo com a minuta do projeto de lei de regulamentacdo do SNC, algumas
regras deverdo acompanhar os repasses fundo a fundo. Evidentemente, para que os estados
e municipios possam receber recursos do FNC, precisam, necessariamente, ter aderido ao
sistema e institucionalizado 0s seus proprios sistemas estaduais ou municipais de cultura,
bem como ter seus planos de cultura aprovados pelos seus conselhos de politica cultural.
Os planos devem orientar a utilizacdo dos recursos dos fundos e os conselhos devem
participar da gestdo do fundo feita pelos 6rgdos gestores. Ademais, 0s entes federativos
interessados em receber o repasse também deverdo alocar algum recurso préprio no

respectivo fundo de cultura.

A Emenda Constitucional n® 42 de 2003 acrescentou 0 8 6 © ao artigo 215 da CF/88,
facultando aos Estados e ao Distrito Federal a possibilidade de vincular a um fundo

estadual de fomento a cultura até 0,5% de sua receita tributaria liquida para o

17 Com a Lei Rouanet, as empresas podem abater até 4% do Imposto de Renda e a meta do Procultura é que
essa deducdo seja majorada para a 6%. Do aumento de 2%, 1% devera ser direcionado ao FNC. Outro ponto
gue pode gerar mais recurso € que, para o Procultura, o FNC é um fundo de natureza contabil e financeira, o
que significa, por exemplo, que podem ser transferidos recursos de um exercicio (ano) para o0 outro, caso nao
tenham sido aplicados.
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financiamento de programas e projetos culturais. E vedada a utilizagio desse recurso para o
pagamento de despesas com pessoal e encargos sociais, servi¢o da divida ou qualquer outra
despesa corrente ndo vinculada diretamente aos investimentos ou agfes apoiados
(BRASIL, 1988).

O orcamento do Ministério da Cultura representa menos de 1% do or¢camento da
Unido. Em 2014, o orgamento do Ministério da Cultura foi de 3,26 bilhdes de reais,
enguanto o da saude foi 82,5 bilhdes, e, da educacéo, 42,2 bilhées (WELLE, 2014). Diante
dessa realidade, as boas intencGes dos planos de cultura e as virtudes democraticas dos
conselhos e conferéncias ndo surtirdo efeitos concretos. Enquanto as politicas culturais
forem consideradas “cerejas do bolo” or¢amentario, 0 Sistema Nacional de Cultura ndo
podera fazer muito pela concretizacdo dos direitos culturais. E oportuno lembrar, por isso,
que um dos principios do SNC consagrado no artigo 216-A da CF/88 € o da ampliacdo

progressiva dos recursos dos orcamentos publicos para a cultura (BRASIL, 1988).

Para que o SNC seja viavel, além de reformar a Lei Rouanet, serd necessario
ampliar o or¢amento do Ministério da Cultura. Na pratica, “evidencia-Se uma
condicionante gigantesca a efetivacdo de um sistema que possibilite repasses financeiros
automaticos aos seus integrantes: a existéncia de recursos permanentes, o que impele a
necessidade de vinculagdo de verbas em favor da cultura” (CUNHA FILHO, 2010, p.111).

Uma das primeiras pautas sobre a cultura trazidas pelo Governo Lula foi a critica da
predominancia das leis de incentivo nas gestdes anteriores em que a politica cultural,
praticamente, reduzia-se ao incentivo fiscal. Dessa forma, ainda em 2003, a propositura da
ampliacdo dos recursos para a cultura ocorreu por meio da Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n° 150. A PEC 150/2003 propde a vinculagdo constitucional de um
orcamento minimo obrigatério para o desenvolvimento das politicas culturais em todos 0s
niveis federativos. Tal proposta visa vincular, anualmente, 2% do orcamento federal, 1,5%
do orgamento dos estados e do Distrito Federal e 1% do orcamento dos municipios para o

desenvolvimento das politicas culturais.

A grande problematica da PEC150/2003 reside no alto nivel de comprometimento
do orgcamento publico. Ora, como visto, boa parte do orcamento ja est4 reservada para o
pagamento dos juros da divida, folha de pagamento do funcionalismo publico, previdéncia
social e vinculagdes constitucionais para as areas da satde e da educacdo. 1sso compromete
mais de 70% de todo o orcamento publico. Desse modo, todas as despesas de todos 0s

outros setores da vida social em que o Estado precisa atuar, incluindo a cultura, devem ser
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realizadas com o restante do “bolo orcamentario”.

Diante desse quadro, ainda ha muita resisténcia na equipe econémica do governo e
no Congresso Nacional em aprovar a PEC 150/2003, pois isso significaria vincular mais
uma fatia do orcamento a um setor especifico, engessando ainda mais as contas publicas.
Faz mais de 10 anos que a referida PEC tramita no Congresso Nacional, aguardando
votacdo em plenario na Camara dos Deputados desde 2009, mas a notéria falta de

consenso Ndo permite que a pauta avance.

A novidade é a PEC 421/2014, de autoria da deputada federal Jandira Feghali
(PCdoB-RJ), a proposta é resultado de uma negociacdo com o Governo Federal para que a
vinculagdo de 2% para a cultura, proposta pela PEC 150/2003, seja feita de modo
escalonado. Assim, a ideia € escalonar em quatro anos a vincula¢do orcamentaria para a
cultura até chegar aos 2% pretendidos, seria um aumento de 0,5% ao ano™'®

PEC421/2014 seja apensada a PEC 150/2003, deverd manter o texto em que ja foi obtido o

. Mesmo que a

CONsenso com 0 governo, ou seja, a previsao do aumento escalonado.

Além de significar uma espécie de revolucdo no quadro atual de volume de
recursos investidos na cultura, a aprovagdo da PEC 150/2003 ou mesmo da PEC 421/2014
também traria estabilidade para esses recursos, deixando-os de fora dos tdo corriqueiros e
maléficos contingenciamentos orcamentarios. Essa estabilidade orcamentéaria representaria
investimentos igualmente estaveis em programas, projetos e acdes culturais. Ndo ha
duvidas de que a aprovacdo dessa proposta de emenda a Constituicdo, mesmo na nova
versdo escalonada, € o caminho mais seguro para que o Sistema Nacional de Cultura atinja

as metas apresentadas no Plano Nacional de Cultura.

Com efeito, o Fundo Nacional de Cultura também poderd ser ampliado com o
estabelecimento de nova fonte de recursos advinda do Fundo Social do Pré-Sal. A Lei n°
12.351 de 2010 criou o Fundo Social (FS) do Pré-Sal visando constituir fonte de recursos
para programas e projetos nas areas de combate a pobreza e de desenvolvimento da
educacdo, cultura, esporte, satde publica, ciéncia e tecnologia, meio ambiente e adaptacao
as mudancas climaticas. Ja foi regulamentado por meio de lei que, do montante total do

Fundo Social do Pré-Sal, 50% sera destinado a educacao até que sejam atingidas as metas

18 Até 16 de novembro de 2014, a PEC se encontrava na Consultoria Legislativa, para ser apresentada na
CCJ (Comisséo de Constituigdo e Justica) da Camara dos Deputados. Caso seja aprovada, estara pronta para
0 Plenério, sendo apensada a PEC 150/2003.
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do Plano Nacional de Educagdo (PNE)'°. Ainda ndo esta definido o montante que sera
direcionado a cultura. A meta n° 50 do Plano Nacional de Cultura e uma das cinco
diretrizes mais votadas na Il Conferéncia Nacional de Cultura defendem que sejam
destinados a cultura 10% dos recursos do Fundo Social do Pré-Sal. Para que isso seja

concretizado é preciso a regulamentacéo por meio de lei.

Ora, 0 SNC conta com importantes avangos em relagdo a participacao social, como
0 Conselho Nacional de Politica Cultural e as Conferéncias de Cultura. Também € inegavel
a evolucdo na area do planejamento das politicas publicas, com o Plano Nacional de
Cultura. Nao obstante, ndo houve grandes avangos praticos quando se trata da questdo do
financiamento a cultura. A implementacdo do SNC ainda ndo se concretizou no tocante a
ampliacdo e democratizacdo dos recursos financeiros, pois o pais ainda tem sua politica de
financiamento a cultura pautada, majoritariamente, na excludente rendncia fiscal. Todo o
conjunto de distor¢cbes promovidas por esse mecanismo, atualmente, continua sendo

reproduzido e alimentado em um verdadeiro desservigo a cidadania cultural.

Nesse sentido, as propostas de emenda a Constituicdo que asseguram a ampliacédo
do orcamento publico para a cultura, a reforma da Lei Rouanet com a equiparacdo entre
mecenato e fundo de cultura e a garantia de recursos advindos do Fundo Social do Pré-Sal,
sdo construcdes legislativas que encaminham algumas solucfes para a estruturacdo de um
Sistema de Financiamento a Cultura no Brasil condizente com o0s principios e objetivos do

SNC. Contudo, tratam-se, ainda, de projetos de lei e propostas de emenda a Constituicao.

5.3. SISTEMA NACIONAL DE CULTURA: UMA CONCEPGCAO AMPLA DE CULTURA PARA A

CONCRETIZAGCAO DOS DIREITOS CULTURAIS

Apds analisar o conjunto normativo do Sistema Nacional de Cultura (SNC), pode-
se afirmar que o seu fundamento esta no conceito amplo de cultura. Conforme se analisou
no capitulo 1, a cultura como abrangéncia é composta de trés dimensdes: simbdlica, cidada
e econdmica. A abrangente concepcdo de cultura adotada nos discursos, programas,
projetos e acdes do Ministério da Cultura, a partir da gestdo de Gilberto Gil, dessa maneira,

fundamentou o SNC e os seus marcos legais.

119 A mesma lei que destinou 75% dos royalties do petréleo para educacio 25% para a satde, também definiu
gue 50% do Fundo Social do Pré-Sal devera ser investido na educagdo até que sejam atingidas as metas do
Plano Nacional de Educacéo (PNE).
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O Plano Nacional de Cultura (PNC) esta se consolidando no pais como marco legal
da cultura (VARELLA, 2013) e no inicio do texto do seu anexo pode ser lido, com clareza:
“O Plano reafirma uma concepc¢do ampliada de cultura, entendida como fenémeno social e
humano de multiplos sentidos. Ela deve ser considerada em toda a sua extensdo
antropoldgica, social, produtiva, econémica, simbdlica e estética” (BRASIL, 2010, grifo
nosso). O Plano reafirma, pois, o conceito amplo de cultura, como foi demonstrando, ja se
fez presente no ordenamento juridico patrio desde a promulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988.

A ampliagdo do conceito de cultura teve importantes consequéncias concretas.
Expressbes e manifestacdes culturais até entdo desconsideradas pelo Estado foram
contempladas, em alguma medida, pelo Ministério da Cultura. Também foram
considerados protagonistas nos principais programas do governo, como é o caso do Cultura
Viva, com o0s Pontos de Cultura, voltados justamente para as iniciativas cultuais existentes
em contextos sociais de grupos excluidos de direitos. Nesse diapasdo, foram atendidas,
dentre outras, manifestacdes culturais indigenas, do povo cigano, as Paradas do Orgulho
Gay, a juventude negra, as periferias das cidades, o hip hop, o funk, as manifestacdes

tradicionais e populares.

Existe um grande potencial transformador no fato da legislagéo considerar uma
nocdo ampla de cultura, pois a acdo do Estado, mediante politicas publicas, deixa de
considerar os artistas e intelectuais como o publico alvo das suas acdes e passa a considerar
a populacdo em geral, tendo em vista que, no entendimento amplo, todos produzem cultura

e sdo sujeitos dos direitos culturais.

O mais importante é ressaltar que tal perspectiva conceitual — a da cultura como
abrangéncia — extrapolou os limites das politicas culturais do governo Lula e da gestdo de
Gilberto Gil, e passaram a fundamentar uma politica de Estado para a cultura, uma vez que
foi constituida como base conceitual do Sistema Nacional de Cultura (SNC), incorporado a
Constituicdo Federal de 1988 pela Emenda Constitucional n® 71/2012 e do Plano Nacional
de Cultura (PNC), instituido pela Lei n°® 12343/10.

Neste ponto da anélise, fica clara a relacdo sugerida por esta tese entre o sentido
abrangente de cultura adotado na legislacdo do SNC e o sentido proposto por Raymond
Williams. As duas perspectivas buscam construir uma ampliagdo democratica do conceito

de cultura para reconhecer que a cultura € de todos. Por isso, para pensar sobre o conceito
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de cultura estabelecido na legislagdo do SNC, este texto buscou as reflexdes realizadas por
Williams no ambito dos Estudos Culturais.

A ampliacdo do conceito de cultura operada pela legislacdo do SNC oferece mais
condicdes para a protecdo e promocao da diversidade cultural e dos direitos cultuais como
um todo. Pois, se todos sdo considerados como sujeitos de direitos pelas politicas culturais,
ndo serdo beneficiados pela acdo estatal apenas as manifestacdes artisticas classicamente
consagradas. Desse modo, com a adocdo de um conceito amplo de cultura pelo poder
publico e pelas leis, a diversidade cultural tem mais possibilidades para ser promovida.
Vale atentar, ainda, para o fato de que o reconhecimento da diversidade cultural como
principio do SNC é uma influéncia clara do direito internacional dos direitos humanos,
notadamente da Declaracdo Universal da Diversidade Cultural (UNESCO, 2001) e da
Convencdo sobre a protecdo e promoc¢do da diversidade das expressGes culturais
(UNESCO, 2005).

O caput do artigo 216-A da CF/88 afirma que o pleno exercicio dos direitos
culturais é objetivo do SNC e o0 § 1° do mesmo artigo aponta a diversidade das expressdes
culturais como principio do SNC. Todo o conjunto de marcos legais do SNC ¢ legitimado
pelo objetivo maior de concretizar aos direitos culturais. Como aponta Varella (2013,
p-107), “o Plano Nacional de Cultura foi inserido na Constituicio como uma garantia

institucional para a concretizacgdo dos direitos culturais no Brasil”.

Como ja observado, tanto o § 1° do 216-A da CF/88, que apresenta 0s principios
do SNC, como o artigo 2° da Lei 12.343/2010 que elenca os objetivos do Plano Nacional
de Cultura, sistematiza, na verdade, um conjunto de diretos culturais a ser perseguidos
pelas politicas publicas de cultura. Em ambos 0s casos, o primeiro direito cultural a ser
listado é a diversidade cultural. Das 53 metas do PNC, 8 s&o relativas ao incentivo,

protecdo e valorizagdo da diversidade artistica e cultural brasileira'?°.

Sendo assim, néo resta davida de que os direitos culturais e a diversidade cultural
de modo especial sdo os valores que justificam a empreitada da constru¢do do complexo

Sistema Nacional de Cultura (SNC) e dos seus marcos normativos.

120 Esse ¢ o titulo do capitulo II do Anexo da Lei 12.343/2010: “incentivar, proteger e valorizar a diversidade
artistica e cultural brasileira.” (BRASIL, 2010).
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CONSIDERACOES FINAIS

O processo inclusivo decorrente da adocdo do conceito ampliado de cultura pelos
marcos legais do Sistema Nacional de Cultura (SNC) potencializa a promoc¢do da
diversidade cultural por meio das politicas publicas. E a concretizacdo dos direitos
culturais tem um campo mais fértil quando a atuacdo do Estado na cultura € feita por meio
de politicas culturais guiadas por uma visdo de cultura que reconhece todos os modos de

vida e as expressdes criativas de todas as subjetividades humanas.

Nessa medida, o exercicio realizado no primeiro capitulo, de analisar alguns
sentidos de cultura presentes no histérico das politicas culturais, destacou a ideia da cultura
de todos. A énfase ao pensamento de Raymond Willians sobre cultura comum ou ordinéria
foi dado por ter sido considerado um referencial tedrico apropriado para analisar o conceito
abrangente de cultura presente na Constituicdo Federal de 1988 e estruturado no SNC, a
partir de 2003, na gestdo de Gilberto Gil no Ministério da Cultura, no governo Lula. A
contribuicdo de Williams foi articular uma ampliacdo democratica do conceito de cultura
para todo um modo de vida, deslocando o sentido da palavra para além do campo restritivo

dos trabalhos intelectuais ou artisticos.

No entanto, no &mbito das politicas publicas e da producdo das normas juridicas, 0
reconhecimento ampliado de cultura é complexo, pois a l6gica mecanicista do Estado e do
Direito opera por meio de normas repletas de objetividade e especificidade, com conteddos
determindveis e estaveis. Logo, sdo movimentos antagbnicos, posto que o conceito amplo
de cultura busca sempre “incluir” e ampliar, enquanto a burocracia racional do Estado
moderno, por meio das leis e das politicas publicas, busca “limitar” e especificar (CUNHA
FILHO, 2014). O Estado burocratico trabalha com conceitos operacionais, buscando a
maxima racionalidade; por sua vez, a cultura esta relacionada as subjetividades e aos

processos criativos, em esséncia, plurais e dinamicos.

Por isso, como aponta Isaura Botelho (2001), o conceito ampliado de cultura
necessita de politicas igualmente ampliadas. Nesse sentido, ndo serd possivel alcancar a
cultura no sentido abrangente apenas por meio das politicas culturais promovidas pelos
Orgdos gestores de cultura. Para trabalhar com a chamada dimensdo antropologica da
cultura, os governos precisardo incluir a cultura nos debates centrais sobre o proprio
desenvolvimento humano e social. Dessa forma, a cultura precisa conquistar assento

definitivo na mesa em que sdo tomadas as decisdes politicas centrais dos governos e da
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sociedade. Ora, 0 desenvolvimento precisa ser pensado a partir da cultura e da diversidade
cultural — pois somente nessa perspectiva transversal e holistica seria possivel pensar em

politicas publicas capazes de atuar com o conceito ampliado de cultura.

A nocao antropoldgica entende todo o universo simbolico como cultura, o que
compreende a propria vida cotidiana — que é, irremediavelmente, criativa. E, de fato, é
imperativo que o poder publico tenha outro olhar, dado que, atualmente, boa parte dos
governos e governantes ainda considera as politicas publicas para a cultura como mero
adendo das suas plataformas de acgéo politica. Esse descaso fica comprovado com a anélise

realizada no decorrer deste texto sobre o histérico das politicas culturais no Brasil.

Com efeito, o que precisa ficar claro é que a dificuldade do Estado em manejar um
conceito amplo de cultura ndo pode ser justificativa valida para que as politicas publicas
continuem sendo pautadas por um entendimento restrito. O conceito que reduz cultura ao
universo das manifestacdes artisticas (sobretudo as artes consagradas pelo cénone)
promove a exclusdo das expressdes culturais de outras ordens, constitutivas da gigantesca
diversidade cultural brasileira, e, assim, a grande maioria da populacdo fica alijada das
politicas culturais. De fato, um entendimento que considera cultura como sinénimo de arte

e literatura, ndo poderd comportar a diversidade encontrada no povo deste pais.

O SNC assumiu a complexidade e os riscos de trabalhar com um conceito amplo de
cultura. Isso pode ser o primeiro passo para a construcdo de uma politica cultural
transversal que passe por todos os setores do desenvolvimento humano e social. E evidente
gue o SNC ainda estad no campo das potencialidades, do porvir. Pois, como foi analisado,
se alguns elementos, como o Conselho Nacional de Politicas Culturais (CNPC) e o Plano
Nacional de Cultura (PNC), ja se encontram estruturados no processo de construcdo do
sistema, outros como o fortalecimento do Fundo Nacional de Cultura ainda ndo sairam do
papel e, como consequéncia, os recursos financeiros para a cultura continuam sendo pifios
e concentrados. Dessa maneira, em que pese 0s avangos consideraveis em outros elementos
do sistema, no campo do financiamento cultural ainda estd quase tudo por se fazer. A
realidade orcamentaria do Ministério da Cultura ainda é compativel com a ideia neoliberal

de Estado minimo, e é assim desde a sua fundagdo, em 1985.

Algumas mudancgas importantes ainda ndo foram incorporadas definitivamente ao
ordenamento juridico e figuram apenas em projetos de lei ou em propostas de emendas a
Constituicdo. S&o propostas normativas que poderdo atuar positivamente no problematico

quadro do financiamento a cultura. Conforme analisado, as necessidades pendentes no
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plano legislativo, para atingir os objetivos do SNC sédo: a) aprovacdo da PEC 421/2014
(antiga PEC 150/2003) para vincular constitucionalmente mais recursos para 0 orgamento
da cultura; b) regulamentacdo por meio de lei dos recursos do Fundo Social (FS) do Pré-
Sal para a cultura; e c¢) aprovagdo do PL 6.722/2010 de modo a garantir a valorizacao e
ampliacdo do Fundo Nacional de Cultura (FNC). Apos a aprovacdo dessas necessidades
legais, o financiamento as politicas culturais podera ficar mais préximo da proposta do
conceito amplo de cultura, posto que o volume de recursos serd maior e os critérios de
distribuicdo mais democraticos — desse modo, serdo maiores as condi¢des institucionais

para contemplar a diversidade das manifestagdes culturais.

Existe, ainda, outra necessidade legislativa que compromete todos os componentes
do sistema: a falta de uma lei federal de regulamentacdo do SNC, conforme solicita o § 3°
do artigo 216-A da CF/88. A Carta Magna fez a previsdo das linhas gerais do SNC,
contudo, o detalhamento do funcionamento do sistema e de seus componentes precisa ser
regulamentado pela referida lei. Essa auséncia legislativa prejudica aspectos vitais da
operacionalizacdo do sistema, como ¢ o caso dos repasses “fundo a fundo”. Sem essa
regulamentacdo por meio de lei, a arquitetura juridica do SNC fica incompleta e
comprometida. Com efeito, a Secretaria de Articulagdo Institucional do MINC esta

trabalhando no sentido de encaminhar a solucgdo desta questao.

J4

Em relagio ao mencionado mecanismo de repasses “fundo a fundo”, ¢
imprescindivel que a democratizacdo do acesso aos recursos publicos para a cultura ocorra
em duas frentes. Por um lado, buscando atender a diversidade de manifestacdes culturais e,
por outro, procurando atender a questdo territorial, isto &, distribuindo melhor os recursos
em todas as regides brasileiras. Claro que a possibilidade de receber recursos do Fundo
Nacional de Cultura estimulou muitos estados e municipios a criarem seus fundos e a
aderirem ao Sistema Nacional de Cultura. Nessa ansiedade por recursos, nem todos 0s
conselhos e planos criados pelos entes federativos tiveram preocupacdes reais com a
participacdo social e com o planejamento das politicas culturais — pois muitos
governadores e prefeitos objetivam, antes de tudo, ter acesso a recursos federais para o
desenvolvimento das politicas culturais locais. Tal situacdo se agrava levando-se em
consideracdo a questionavel distribuicdo tributaria nacional, que deixa 0os municipios com
uma parte muito pequena dos recursos — e, a0 mesmo tempo, é, justamente, nas cidades a

maior proximidade entre o poder publico e os problemas da populacéo.
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Nessa medida, a aprovacdo de todos os marcos normativos do SNC poderd
representar um grande avango na concretizacdo dos direitos culturais, sobretudo em relagéo
a promocao da diversidade. Ocorre que, como apresentado nesta tese, os direitos culturais
ndo foram determinados em um rol nem no direito patrio, nem no direito internacional, e
essa indeterminacgdo juridica dificulta a protecdo desses direitos. Ou seja, a vagueza da
legislacéo dificulta a cobranga em juizo dos direitos culturais. Ainda mais em um universo
tdo positivista como é o Poder Judiciario brasileiro, em que as regras objetivas, geralmente,

sdo priorizadas nas decisdes em detrimento aos principios abertos e gerais.

O repertorio legal do SNC representa um avanco nesse aspecto de melhor
detalhamento dos direitos culturais. Basta observar, por exemplo, o artigo 2° da Lei
12.343/2010 que, ao apresentar os objetivos do Plano Nacional de Cultura, fez previsao
legal de importantes direitos culturais, como foi ampla e continuamente demonstrado neste
texto. Isso representa uma importante contribuicdo a dimensdo subjetiva dos direitos
culturais, podendo contribuir para que intervencdes do Poder Judiciario nas demandas

culturais tornem-se mais comuns.

Quanto mais desenvolvido for o aparato legal dos direitos cultuais, mais conhecidos
e determindveis serdo tais direitos. Isso permitird uma protecdo judicial mais eficaz nos
casos em que o poder publico ndo cumprir seu papel mediante politicas publicas. E o que
ja ocorre com outros direitos sociais como, por exemplo, quando falta vaga para alguma
crianca na escola publica ou uma medicacdo devida pelo Sistema Unico de Satde (SUS)
em algum posto de saude: o cidaddo que ficou sem o atendimento publico nessas areas
pode recorrer ao Judiciario para exercer seu direito subjetivo de ter sua demanda

concretizada.

E preciso apontar, ainda, que o reconhecimento e a concretizacdo dos direitos
culturais envolvem os direitos humanos como um todo. Isso porque a natureza dos direitos
humanos € indivisivel e interdependente. Todas as dimensdes dos direitos humanos sao
fundamentais para a afirmacdo da dignidade humana, sejam direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais ou culturais. E a auséncia de efetividade de uma das dimensdes dos

direitos humanos pode comprometé-los como um todo.

Ademais, todos os direitos humanos tém uma dimensédo cultural. Como assevera
Peter Haberle (2007), as proprias constituicdes dos Estados e a consagracao dos direitos

fundamentais nos textos constitucionais sdo fendmenos culturais. Seguindo o raciocinio
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haberliano, todos os direitos advém de construgfes humanas, portanto, sdo todos eles

culturais.

Como aponta Cevasco (2012), a luta por uma cultura comum também implica na
luta por uma sociedade comum, sem divisao de classes e baseada na igualdade. A critica da
falta de efetividade dos direitos humanos, dentre eles os culturais, e a precaria promocao da
diversidade cultural tém raizes nas estruturas econdmicas do sistema capitalista e na légica
da politica neoliberal, que geram, ou ao menos influenciam decisivamente, a exclusdo
social e a desigualdade. Desse modo, € necessario atuar nessas estruturas econémicas e
politicas. Marilena Chaui (1995) afirma que para efetivar uma politica cultural de fato é

preciso de uma nova cultura politica.

A cultura tem enorme potencial emancipatério, pois a participacdo ativa nos
processos culturais amplia a liberdade e a consciéncia dos sujeitos, podendo fomentar as

mudancas sociais necessarias e a concretizacao dos direitos humanos.
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