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PREFACIO

Presumo que o debate sobre o Sistema Nacional
de Cultura vai se intensificar, uma vez que o Governo
Federal lancou publicamente, em favor do mesmo, uma
proposta de “arquitetura e marco legal”, para cuja cons-
trucdo fui convidado a colaborar, o que efetivamente
fiz, escrevendo dois textos, que figuram na parte final
do presente livro: Contributo a arquitetura juridico-politica
do Sistema Nacional de Cultura — SNC e Possibilidades ju-
ridico-politicas na divisdo de atribuicdes aos entes publicos
relativas ao Sistema Nacional de Cultura — SNC.

A contribuicdo que imagino ter ofertado pode ser
dividida, quanto a aceitacdo, do seguinte modo: algu-
mas ideias minhas coincidiram com as dos coordena-
dores do processo e, neste sentido, serviram apenas de
reforco, como a que pugna pelas estruturas essenciais
de gestdo publica, democratica e republicana das poli-
ticas atinentes a cultura. Outra parte do que meu pen-
samento pode elaborar colocou, creio, elementos novos
ao debate sobre o SNC, sendo alguns rejeitados e outros
aceitos, ao menos parcialmente.

A maior rejeicdo foi a ideia de que a Constitui-
¢do de 1988 ja instituiu, mesmo sem expressamen-
te mencionar,! o Sistema Nacional de Cultura, como

1 Sao expressamente mencionados na Constitui¢do Federal: sistema
nacional de gerenciamento de recursos hidricos; sistema nacional
de viacdo; sistema monetdrio e de medidas; sistema nacional de
emprego; sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia
nacionais; sistemas de poupanca, captacdo e garantia da pou-
panca popular; sistemas de consoércios e sorteios; sistema eleitoral;
sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal; siste-
ma representativo; sistema remuneratério; sistema proporcional;
sistema tributdrio; sistema da justica; sistema financeiro; sistema
previdencidrio; sistema da seguridade social; sistema tinico de satde;
sistemas de ensino; sistema produtivo nacional e regional; sistemas
de remuneracdo; ecossistemas; sistema sindical; sistema de governo;
sistemas de negociacdo de bolsas de valores; sistema de entrega de
recursos; sistema confederativo da representacdao sindical.

13



decorréncia légica da prépria organizacdo do Estado
brasileiro, no qual a grande maioria das competéncias/
responsabilidades, tanto no dmbito da produc¢do das
normas como na execucdo destas, € partilnada entre
os diversos entes publicos, o que faz com que o nosso
seja conhecido como federalismo de cooperacdo. Na ar-
gumentacdo que desenvolvi, sustento que compreender
essa existéncia constitucional transforma em dever das
autoridades publicas realizar as complementacdes que
sdo necessarias ao pleno funcionamento do sistema de
politicas culturais.

A ideia mais aceita, ao menos no plano tedrico,
foi a de que a estrutura de um sistema para as politi-
cas publicas de cultura ndo pode seguir os canones de
sistemas consolidados e tidos como exemplares, sobre-
tudo o sistema de saude. Este ultimo, pela unidade do
objeto de que trata, bem como pelo justificado poder de
império estatal sobre os comportamentos individuais
e coletivos relacionados a saude, pode ter um formato
juridico estatico; algo muito diferente se passa com a
cultura, que nessa palavra embute muitos e diferentes
objetos, bem como se submete a regéncia do Estado es-
sencialmente pelo signo da liberdade, fatores que de-
mandam a construgdo de um sistema que possa, sem
prejuizo da estabilidade e seguranca necessarias, cons-
tantemente fazer sopesamentos e, por isso, designado
de dinamico.

Sob o forte risco de cometer uma imodéstia, creio
que os dois artigos mencionados adentram em comple-
xidades atinentes a relacdo da Cultura com o Direito,
sem a observacdo das quais as politicas publicas e a
regéncia juridica especificas permanecerdo sob um tra-
tamento assentado em analogias, o mais das vezes ina-
dequadas a um setor riquissimo em peculiaridades.

Mas chegar a pensamentos de alguma forma
complexos, para uma pessoa que, como eu, é desprovi-
da de qualquer genialidade, exige grande esforco e su-
peracdo, os quais podem ser vistos nos escritos iniciais
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deste compéndio, que funcionam como uma espécie de
ensaio e trampolim.

Os dois primeiros textos, Federalismo cultural e Fe-
deralismo cultural e os papéis do municipio no fomento a
cultura, sdo adaptacdes de palestras proferidas respec-
tivamente nos anos de 2003 e 2005, razdo pela qual
neles persistem referéncias a fatos, normas e até ideias
ndo mais vigentes, porém conservadas para que se te-
nha uma nog¢do do percurso histérico e axiolégico das
reflexdes sobre a tematica; ndo obstante, sempre que
necessdrio e oportuno, notas de rodapé dao indicativos
das atualizagoes.

Ambos tratam do Sistema Nacional de Cultura,
sendo que o primeiro escrito o faz sob a perspectiva do
Estado-membro e o outro sob a ética do Municipio. A
utilizacdo da expressdo que lhes é comum - federalis-
mo cultural - é assinaladora do olhar destes entes de
menor abrangéncia territorial e, como regra, de me-
nor potencial econdmico, razdes que os impulsionam
a buscar aliancas garantidoras das condi¢des que os
permitam cumprir os seus deveres culturais. Afinal, fe-
deralismo é foedus, cujo significado é pacto, alianca,
acordo.

A perspectiva da Unido, na tematica, é a da ma-
cro-organizacdo, da observacao dos interesses, obriga-
¢Oes e recursos comuns, em primeiro plano, para, em
segundo momento, considerar as peculiaridades dos
distintos rincdes. Sua 6tica é, portanto, geral e forjada
na necessidade de compreender e harmonizar as mul-
tiplas engrenagens que efetiva ou potencialmente con-
virjam em favor das politicas culturais, que sdo sempre
de responsabilidade soliddria com os demais entes da
federacdo. Nada mais natural, para a Unido, que pre-
pondere a ideia de sistema. Por isso, os demais escritos
— que foram baseados em observacdes e normas mais
gerais-, trazem preponderantemente o olhar do ente
congregador e, coroldrio, a preferéncia é pela expres-
sdo Sistema Nacional de Cultura.

15



Deste modo, seguindo a suposta evolucao refle-
xiva, o terceiro texto é O Programa Nacional de Apoio a
Cultura [PRONAC] como embriéo do Sistema Nacional de
Cultura [SNC], no qual busquei detectar a primeira ma-
nifestacdo de direito positivado, p6s-1988, por meio da
qual o legislador possibilitou que fosse viabilizada uma
integracdo dos distintos entes publicos para o cumpri-
mento de politicas de cultura. Bem sei que o PRONAC
ja esta sob proposta de mudanca, mas a integracdo do
escrito, quando menos, pode ter serventia histérica.

O outro artigo é Sistema Nacional da Cultura: fato,
valor e norma, de uma simplicidade quase catequética,
apresentando os diferentes sistemas que, integrados,
passariam a formar o SNC. Se algo nele merece desta-
que, é o abracamento da ideia de que as praticas ad-
ministrativas e sociais que ha muito sdo reconhecidas
como geradoras de direitos e obrigagdes, sdo capazes
de paulatinamente irem colmatando a integracdo sis-
témica de politicas publicas favoraveis a cultura.

Assim, os escritos, na sequéncia em que estdo no
livro, podem ser enquadrados em duas fases: os qua-
tro primeiros constituem uma espécie de sondagem do
poderia ser o sistema integrado de politicas culturais
no Brasil; os dois ultimos representariam um merqgulho,
que fiz na medida possibilitada por meu surrado es-
cafandro mental, na tentativa de enxergar o que esta
submerso nos discursos e andlises até agora feitos sobre
o Sistema Nacional de Cultura.

O texto como um todo, porém, ndo deixa de ter
unidade; possui uma caracteristica atribuida a mim,
por uma dessas criticas que a ironia dos tempos ou
dos valores tem o poder de confirmar ou comutar: ele
é inocente. A inocéncia da primeira parte se revela ao
transmitir a ideia de simplicidade cartesiana para o
SNC; a outra parte é inocente pelo motivo contrario:
acreditar que num mundo de “ctrl-c/ctrl-v”, controle re-
moto, prét-a-porter, fast-food e resultados imediatos, um
numero razodvel de pessoas estaria disposta a investir
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seu tempo — cada vez mais curto — em aprofundamen-
tos académicos e, quica até nefelibaticos, usualmente
tidos como contrdrios as dindmicas produtivas, sejam
publicas ou privadas.

Assim, a esperanca — mais do que nunca - re-
side na sapiéncia e na bondade de quem se dispor a
ler este livro, no qual imagino que encontrard, se ndo
um ponto de equilibrio entre os dois tipos de inocéncia,
ao menos algumas observacoes, ideias e propostas so-
bre o Sistema Nacional de Cultura, cuja aceitacdo é o
que menos importa, ndo por desprezo a opinido alheia,
mas porque o grande objetivo é de provocar, durante
o tempo que for conveniente, o debate sobre o tema
discorrido.

O AvuTor
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I
FEDERALISMO CULTURAL

ADAPTACAO DA TRANSCRICAO DE PALESTRA QUE PROFERI EM 18

DE MARCO DE 2003, No SEMINARIO CULTURA XXI, REALIZADO

NO TEATRO DO CENTRO DRAGAO DO MAR DE ARTE E CULTURA,
EM FORTALEZA — CEARA



Introdugao

Aceitei o convite para palestrar na primeira edi-
¢ao do Seminario Cultura XXI, e com ele o desafio para
refletir sobre alguns pontos referentes a Lei Jereissati,! o
que farei considerando uma unica interferéncia: o con-
junto de sugestdes da classe artistica que a mim che-
gou, e que adiante explicitarei. Principio dizendo que
minhas reflexdes se inserem num contexto maior, que
extrapola a simples modifica¢do de artigos, incisos ou
alineas da Lei Jereissati; este contexto, eu o chamo de
Federalismo Cultural.

Pra se falar sobre Federalismo Cultural tem-se
que ter a nocdo do que seja uma federacdo, que é um
estado complexo, composto de varios centros autéono-
mos de poder, assim definidos porque podem fazer as
préprias normas, uns independentes dos outros. O caso
do Brasil é sui generis, porque é uma federacdo de quase
6.000 entes autonomos: mais de 5.500 municipios, 26
estados, o Distrito Federal e a prépria Unido.

O instrumento juridico que consolida e organi-
za um Estado e, sobretudo uma federacdo, é a Consti-
tuicdo. O poder que cada ente de uma federacdo tem
é dado por ela. Nenhum ente pode fazer mais do que
aquilo que a Constituicdo permite, e deve fazer exata-
mente o0 que a mesma ordena.

Como a Constituicdo distribui as competéncias,
existem algumas tarefas que sdo comuns para todos os
entes, como as ac¢des de saude, de educacdo, de prote-
¢do do meio ambiente e também da cultura. A compe-
téncia comum impde uma indagacdo: se todos podem
fazer simultaneamente essas tarefas, isto ndo vai gerar
certo caos? Em principio sim, porém, para evita-lo, as
federacoes se organizam de forma sistematica. Como é
essa organizacdo sistematica? E uma organizagdo em

! Trata-se da lei de incentivos a cultura do Estado do Ceard, que
teve vigéncia de 1995 a 2007.
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que sdo distribuidas as tarefas de forma racional, se-
gundo a vocac¢do cada ente. Se a tarefa abrange todo
territério nacional ou mais de um Estado, naturalmen-
te é da Unido; se, da mesma forma, abrange todo um
Estado ou mais de um municipio, é tarefa do Estado;
se for uma tarefa local, é eminentemente do munici-
pio. E necessdrio, em toda federacdo, organizar o que
¢ competéncia de cada ente para evitar, por exemplo,
acoes repetidas. Tarefa repetida é desperdicio de recur-
sos; quando pessoas fazem desnecessariamente a mes-
ma atividade, estdo gastando dinheiro sem razdo.

Os Sistemas-Paradigmas e o Timido “Convite”
para um Sistema Nacional de Cultura

E interessante notar que a sistemadtica de organi-
zacdo federativa, em alguns setores, ja é bastante de-
senvolvida. Dentre esses setores, podem ser citados a
educacao e a saude. Ha dificuldades de entender estes
exemplos porque o que aparece na imprensa é apenas
o conjunto de defeitos das dreas mencionadas. Mas
escuta-se também, por outro lado, noticias de certo
municipio que paga 18 (dezoito) saldrios por ano aos
professores.? Isso ndo é resultado de algo aleatdrio, mas
dessa organizacdo sistematica.

Na saude, a situagdo estaria muito pior se ndo
houvesse esse sistema. Na drea da educacdo ja se per-
cebe, pelo menos em termos quantitativos — ainda néo
qualitativos —, a inser¢cdo das pessoas nos servicos pu-
blicos. Esses avangos sdo devidos a organizacdo sisté-
mica dos dois citados setores.

Relativamente a cultura, a rigor nao existe ain-
da uma sistematica estabelecida por lei. Existe uma
espécie de “convite” formulado pela Lei N© 8.313 (Lei
Rouanet), para se formar um sistema nacional da cul-
tura. Mas trata-se de um convite um tanto quanto sol-

2 Referéncia tdcita ao Municipio de Guaiuba - Ceara.
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to, sobre o qual adiante farei a critica. O que diz essa
Lei N2 8.3137 Atencdo nos termos da norma, que sdo
absolutamente importantes para a reformulacdo de
uma legislacdo estadual ou municipal:

com a finalidade de garantir a participacdo
comunitdria, a representacdo de artistas e cria-
dores no trato oficial dos assuntos da cultura e
a organizacdo nacional sistémica da drea, o Go-
verno Federal estimulard a institucionalizacado
de conselhos no Distrito Federal, nos Estados e
nos Municipios.

Quais as formalidades necessdrias para integrar
este acanhado sistema proposto pela Lei N© 8.313? Diz
o artigo 39 do Decreto N© 1.494/95, que regulamenta
essa Lei, que

resguardada a decisdo final pela Comissado Na-
cional de Incentivo a Cultura, a andlise, a apro-
vacdo, acompanhamento e avalia¢do técnica de
projetos poderdo ser delegados pelo Ministério
da Cultura aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios mediante instrumento juridico que
defina os direitos e deveres mutuos.?

O que seria um instrumento juridico? Uma aven-
ca qualquer, um contrato, um convénio, ou seja, ainda
é na base do convénio.

3 O Decreto N2 1.494/95 teve vigéncia até 28 de abril de 2006,
quando foi publicado o Decreto n°® 5.761, que passou a disciplinar
esta matéria como segue: “Art. 8° As atividades de acompanha-
mento e avaliagdo técnica de programas, projetos e a¢des culturais
poderdo ser delegadas aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
bem como a 6rgdos ou entidades da administracao publica federal
e dos demais entes federados, mediante instrumento juridico que
defina direitos e deveres mutuos. Paragrafo unico. A delegagao
prevista no caput, relativamente aos Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios, dependera da existéncia, no respectivo ente federado, de
lei de incentivos fiscais ou de fundos especificos para a cultura, bem
como de 6rgao colegiado com atribui¢do de andlise de programas
e projetos culturais em que a sociedade tenha representacdo ao
menos paritdaria em relacdo ao Poder Publico e no qual as diversas
dreas culturais e artisticas estejam representadas.”
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E quais os requisitos necessarios para, na atua-
lidade, integrar um sistema nacional de cultura, que
até hoje ndo foi implementado efetivamente? A nossa
legislacdo cearense seria capaz de integrar um sistema
conforme a possibilidade juridica atual ofertada pela
Lei Rouanet? A delegacdo referida anteriormente de-
pendera basicamente de dois fatores: 1°) a existéncia
de Lei de Incentivos Fiscais a Cultura, que o Ceara tem
e 2°) de 6rgdo colegiado, para andlise e aprovacdo dos
projetos, no qual a sociedade tenha representacao pelo
menos paritdria, assim caracterizada: se tiver um re-
presentante do Estado, tem que ter o par corresponden-
te da sociedade, e se ndo for assim, a sociedade tem que
ser majoritaria; além disso, as diversas dareas culturais
e artisticas devem estar representadas. Entdo, comeca-
se a perceber que se o Estado do Ceard quisesse, com a
atual legislacdo [marco de 2003], ndo poderia se inte-
grar, por causa do defeito formal de ndo possuir érgdo
deliberativo nos termos anteriormente descritos.*

E interessante a existéncia de um sistema de
cultura, porém esse que estd proposto na legislacdo
federal é absolutamente timido, porque depende de
avencas, contratos, convénios pontuais. Nos outros sis-
temas ja formulados existe um repasse que chamam
de “fundo a fundo”; por exemplo: nos Gmbitos da edu-
cacdo e da saude, repassam dinheiro para os fundos
estaduais e para os fundos municipais, independen-
temente de projetos topicos e especificos; fazem-no a
partir de critérios e de méritos técnicos da atuagdo dos
Estados e dos Municipios.

Isso que acontece na saude e na educacdo seria
possivel de realizar no dmbito da cultura? Sim, porque
nés também temos um fundo nacional da cultura. E
um fundo nacional da cultura, porém tem tratamento
de fundo federal. A sutileza merece atencdo. Qual é a

4 Em 08 de marco de 2004 foi publicada a Lei N° 13.400, que refor-
mulou a composi¢do do Conselho Estadual da Cultura, deixando-a
compativel com a legislacdo federal mencionada.
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diferenca? E facil de entender: a Unido tem duas perso-
nalidades, uma federal e outra nacional; uma delas é
a de um ente que tem obrigac¢des a realizar, como por
exemplo, guardar fronteiras; aqui se manifesta a perso-
nalidade federal. A outra personalidade a transforma
em congregadora dos interesses comuns a todos os en-
tes federados; eis a faceta nacional.

Se ha um Fundo Nacional da Cultura, a rigor
esse Fundo Nacional é pra realizar redistribuicéo e néo
alimentar a concentracdo de recursos, ou seja, é pos-
sivel propor a reorganizacdo de um fundo para que
o atendimento ao cidadao se dé proximo de onde ele
mora, que é no Municipio, que é no Estado, sequndo a
vocacdo de cada um. Podem-se reelaborar normas do
Fundo para que seus recursos tenham uma destinacdo
fluida, segundo critérios.

E eu imagino que poderiam ser critérios relati-
vos a uma sistematica, independentemente de projetos
pontuais, considerar o “PIB Cultural” de cada ente da
federacdo, a ser medido pelo conjunto de todas as ri-
quezas de cultura e também pelas obrigacdes culturais
para, por exemplo, conservar patrimonio histérico, re-
alizar festivais, etc. Outro critério observaria se o Estado
ou Municipio efetivamente realiza atividades de apoio
a cultura, protege o patrimoénio cultural e efetivamen-
te respeita, em seu conjunto, os direitos culturais. Mais
um critério: a efetiva injecdo de recursos proprios, pois
ndo se pode propor repasse fundo a fundo sem que o
Estado ou o Municipio se comprometa pecuniariamen-
te; isso equivaleria compactuar com uma fuga de suas
responsabilidades para com a cultura.

Para que se possa chegar a um possivel ingresso
num sistema de cultura, hdo de ser adotadas posturas
de duas naturezas: uma ativa e interna, de preparar
a propria legislagdo de forma compativel com o siste-
ma, e praticar aquelas atitudes que vem de ser citadas,
as quais credenciariam um ente como efetivamente
apoiador da cultura. A outra atitude deve ter natureza
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proativa e externa, que seria a de o Estado, como ente
da federacdo, através dos seus deputados federais e se-
nadores, propor o aprimoramento da legislacdo federal
para deixar de ser acanhada no sentido aqui exposto,
ultrapassando a ideia de projetos pontuais e construin-
do um modelo até mais aprimorado que o do SUS e da
educacdo, vez que deles ja temos a experiéncia.

Centralidade, Equidistancia e Autonomia do
Sistema Estadual de Cultura

Alguém ja deve ter pensado o seguinte: um siste-
ma geralmente cria um grande problema que ironica-
mente pode ser batizado de o “buraco federal”, por evo-
car o incompreensivel debate de quem é responsavel por
tapar um buraco em via publica, nas confluéncias de
mais de uma circunscricdo federativa, quando se costu-
ma ver uma tentativa mutua de fuga da aludida respon-
sabilidade. A principio, um sistema cultural ndo estaria
imune a tal risco. Mas como ensina a sabedoria popular,
ndo se pode matar a vaca por causa do carrapato; é ne-
cessario criar antidotos, preparando um sistema estadu-
al compativel, porém autéonomo, que funcione indepen-
dentemente de se coligar ou ndo com o federal e com os
municipais, mas buscando sempre essa coligagao.

Para esta coligacdo, a unica metafora que me
veio pra explicd-la foi a de uma estacdo espacial. Va-
mos supor, uma estacdo espacial construida por certo
pais é arquitetada de modo a compatibilizar uma nave
com outras; se houver efetivo acoplamento favorecera
o aumento de espaco, de pesquisa, de tudo. Porém se
houver, depois, o desacoplamento a estacdo matricial
continua funcionando, verdade que com menos produ-
tividade, menos espaco, menos tudo, porém, continua
funcionando. E desta forma que se deve elaborar o sis-
tema estadual de cultura: apto a receber os demais, po-
rém permanecendo autdbnomo, como o exige o dogma
constitucional.
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Um Paréntesis para as Contribuicoes da
Comunidade Cultural e da Sociedade

Na pratica, como se faz um sistema desta natu-
reza, ao mesmo tempo compativel e autbnomo? Aqui
ndo pode entrar a ditadura do técnico. Antes de conti-
nuar, um pequeno paréntesis para fazer conhecer que
a presente reflexdo se calcou também em mudancas
que a comunidade cultural em especifico, e a sociedade
em geral sugeriram para a legislacdo cearense de in-
centivo a cultura.

As colaboracdes tiveram duas origens: institucio-
nal e pessoal; algumas formalizadas diretamente para
estrutura da Secretaria da Cultura e outras coletadas
até mesmo de reportagens veiculadas na imprensa. Fo-
ram classificadas do seguinte modo: 1) critérios para
aprovar projetos, 2) sugestdes de como deve tramitar
um projeto, 3) sugestdes referentes ao limite de renun-
cia fiscal, 4) sugestdes de critérios para as pessoas serem
beneficidrias da legislacdo de incentivo a cultura e 5)
sugestdes atinentes a alteracdes na representacdo dos
artistas e da drea de cultura de uma forma geral, tanto
na CAP®> como no FECS, 6) adocdo de outras atitudes
ndo existentes, ou seja, sugestdes inovadoras, e o que
eu achei muito curioso e muito cidaddo: 7) sugestdes
relativas a deveres culturais dos beneficidrios.

Quanto aos critérios para ter acesso aos recursos,
ha sugestdo no sentido se ser fixado um percentual para
os Municipios, interiorizando a abrangéncia da lei. Ou-
tra ideia é de que drgdo publico ndo pode se beneficiar
do incentivo fiscal que concede, pelo motivo ébvio de
que o tributo é dele. Como é que ele vai se beneficiar
do tributo préprio? Ele tira de um bolso e bota noutro?
Outra sugestdo € priorizar projetos de organizacdes e
projetos independentes, aqui entendidos como os que

5 Comissao de Andlise de Projetos.
6 Fundo Estadual da Cultura.
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ndo sao nitidamente comerciais. Em sentido contrapos-
to, ha sugestdo para priorizar os projetos comerciais.
Uma ultima sugestdo nesse bloco, que é diferente da
primeira porque visa atender ao interior (artistas, so-
ciedade civil, etc), e ndo apenas ao Municipio.

Outro critério sugerido: o beneficiario deve ter
tempo de atua¢do minima no Estado do Ceard, para
evitar o risco de se formar uma entidade s6 pra captar
recursos de um projeto, e depois simplesmente desfazé-
la. Ha sugestdo para que ndo sejam definidos projetos
prioritdrios. O que a pessoa quis dizer com isso? Ela
até especificou: assegurar o pluralismo cultural, ga-
rantindo que o Estado ndo tenha uma preferéncia por
certa manifestacdo cultural. E uma ultima sugestdo,
de dar preferéncia a projetos vencedores de concurso,
com a seguinte ideia subjacente: se alguém tem que
definir o mérito de um projeto cultural, esse alguém
ndo é o Estado, mas os pares daquela manifestacdo
artistica. Em termos exemplificativos: qual a melhor
peca de teatro? O Estado ndo o pode dizer, esta é tare-
fa da comunidade artistica. Acho que é nesse sentido
que se vai aprovar por mérito; que o mérito seja defi-
nido pelos pares.

Sugestdes relativas ao tramite de projetos: uma
delas é eliminar a exigéncia do certificado fiscal; acho
muito dificil; pode até mudar o nome - Certificado de
Incentivo a Cultura-, mas ndo pode ser eliminado, por-
que precisa ter controle. No mesmo sentido, foi sugeri-
do eliminar a participacao da SEFAZ;” ndo pode porque
faz parte da esséncia das competéncias dela. Outras
sugestoes: estabelecer mais reunides da Comissdo que
analisa os projetos, reduzir os prazos de tramitacgao, e
dar publicidade a todas as fases e a todos os projetos
que estdo tramitando, para que os interessados saibam
que projetos foram aprovados e se tramitam por ordem
de apresentacdo.

7 Secretaria Estadual da Fazenda.

28

FEDERALISMO CULTURAL E SISTEMA NACIONAL DE CULTURA:
CONTRIBUIGAO AO DEBATE

Sugestdes relativas ao limite da rentncia fiscal;
a mais constante: atingir efetivamente a renincia ma-
xima possivel do ICMS. Outra: criar renuncia varidvel
por contribuinte, porque hoje em dia é de 2% pra todos,
ndo interessa se a empresa seja pequena ou grande.
Qual € a ideia dessa sugestdo? Se a empresa é peque-
na ela pode renunciar mais, se ela é média, um pouco
menos, se ela é grande, um pouco menos, ainda; isso
em termos percentuais, obviamente. Mais uma suges-
tdo: manter a doacdo com deducao de 100%; em sen-
tido oposto, ha opinido dos que pugnam pela elimina-
¢ao dos 100%, ou seja, o contribuinte teria que entrar
sempre com uma parte. E possivel compatibilizar essas
duas coisas? Talvez seja: como regra o doador entra
com uma parte do dinheiro para incrementar a cul-
tura, mas em segmentos pontuais que estejam muito
fragilizados, e para épocas pontuais, doa¢do com aba-
timento integral.

Outras sugestdes sao relativas a alteracdes do sis-
tema de representacdo da CAP e do FEC. Ha uma suges-
tdo pra exigir a paridade entre o Estado e a sociedade;
outra para tornar a CAP transparente, redefinir a sua
composi¢do; mais uma para que os membros da CAP
sejam remunerados; ainda, para inserir representantes
da sociedade na Comissdo do FEC, que atualmente é
apenas do poder publico; também para criar represen-
tacdo de um setor especifico, que seria a musica, ou
seja, os projetos musicais seriam aprovados ou avalia-
dos por uma comissdo especifica.

Agora, as sugestoes inovadoras. A primeira delas
é relativa a possibilidade de instituir a defesa oral de
projetos perante a CAP e o FEC; assim, se o proponente
ndo consegue explicar bem no papel, teria o direito de
fazer uma defesa oral do seu projeto. E outra sugestdo
seria de criar mecanismos de aproximar incentivadores
e captadores.

Um tipo de contribuicdo diferenciado pensa em
deveres. Sugeriu-se que os beneficiarios devem entre-
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gar partes do produto resultante dos projetos culturais
a SECULT® para que ela faca uma redistribuicéo: se
alguém teve acesso aos recursos publicos para editar
discos ou livros, por exemplo, entrega parte a ser distri-
buida as bibliotecas ou as discotecas. Outra: sugeriu-se
que cada projeto apoiado deve destinar 5% do respecti-
vo orcamento para o FEC; como mencionado Fundo é o
instrumento para realizar o reequilibrio daquelas ativi-
dades que ndo tém insercdo no mercado, todos teriam
responsabilidade, segundo essa opinido, de fomentar
0S seus recursos.

Somando Ideias: Esbogo Topico, Localizado e
Datado para um Sistema Estadual de Cultura

Foi dito que as sugestdes expostas e levemen-
te comentadas formavam um paréntesis, para saber
como € possivel construir um sistema estadual de cul-
tura ao mesmo tempo passivel de se conectar aos siste-
mas federal e municipais, permanecendo auténomo e
incorporando, ainda, os anseios da sociedade. Sob estes
prismas, esboga-se a proposta de um programa cearen-
se de apoio a cultura.

O primeiro ponto do sistema consiste em perce-
ber que legar apenas ao mercado o incentivo fiscal a
cultura ndo da certo; o sistema deve atuar a partir de
recursos do tesouro estadual, sem duvida nenhuma.

Outro veio, s@o os recursos do Fundo Estadual da
Cultura, com aquela ideia de alimentacdo sistémica —
repasses fundo a fundo-, mas também com a fomenta-
¢do de novos recursos de fontes estaveis, uma vez que os
aportes oriundos de rentuncia fiscal e de “outras fontes”
sdo instaveis, porque dependem da vontade dos contri-
buintes ou mesmo de acordos, inclusive internacionais.

Nessa sistematica, para integrar um sistema na-
cional ou internacional de cultura, existe uma expres-

8 Secretaria da Cultura do Estado do Ceara.
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sdo-chave, que é “gestdo democrdtica”. E importante
saber que desde 1989 a Constituicdo Estadual do Ceara
— que ndo contempla expressamente o incentivo de re-
nuncia fiscal — previu o Fundo Estadual da Cultura, a
ser gerenciado pela SECULT, ouvido o Conselho de Cul-
tura. A atual estrutura do Fundo, portanto, é incons-
titucional, porque no respectivo funcionamento ha a
escuta a uma comissdo de trés ou quatro pessoas da
propria Secretaria de Cultura do Estado, e o Conselho
da Cultura esta desativado. Além do mais, sobre este
Conselho, muita gente faz a critica que ele é beletrista e
sem critérios. A solucdo é reformuld-lo para atender aos
critérios democraticos e cumprir a Constitui¢do. Nao se
pode olvidar que quando se abre mdo da Constituicao,
colocam-se em risco todos os direitos.

Nesse novo sistema, a chave de deliberacdo po-
litica dele, deve ser o Conselho de Cultura, sem domi-
nacgdo do Estado e representado por todos os segmentos
culturais e pela sociedade em geral. A participacdo da
sociedade nas politicas publicas deve ocorrer em dois
momentos, por exceléncia: o de defini¢cdo de tais po-
liticas e o de fiscalizagcdo das mesmas; 0 momento de
execucdo, como tudo que esta definido na lei, deve ser
confiado a técnicos. Entdo, a rigor, a chave de delibe-
racdo de um Sistema Estadual da Cultura que deve ser
democradtico, para ser compativel, seria o Conselho da
Cultura, reformulado. A materializacdo desta ideia
pode ser vislumbrada na seguinte cogitacdo operacio-
nal: no comeco do ano o Conselho se reune e pondera:
“ano passado o teatro foi o grande aquinhoado com
o sistema de cultura estadual e o patriménio histéri-
co nada teve; esse ano é necessdrio corrigir tal defor-
magdo.” Ou entdo: “Nos precisamos estabelecer certas
prioridades. Qual é o projeto da Secretaria da Cultura?
Vamos ajudar a aprimorar a atuac¢do cultural”.

A exigéncia de estruturacdo democrdtica do sis-
tema de cultura esta presente nos dmbitos nacional e
internacional que permitem fomento e integracdo. Rei-
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tero, portanto, que no Sistema Estadual da Cultura, o
principal 6rgdo técnico-politico seria o Conselho Esta-
dual da Cultura. Suas fung¢des seriam, em linhas ba-
sicas, definindo critérios, aprovando metas, opinando
sobre a politica e realizando a fiscalizacdo, além de ser
a instancia recursal por exceléncia, no caso de alguém
se sentir preterido na execucdo das politicas publicas
de cultura.

Ha, atualmente, um Conselho Estadual de Cul-
tura na forma da Lei N2 11.400. Mas é um Conselho
sem a devida estruturacdo. Para atender aos objetivos
que vem de ser expostos, o Conselho dever ser ndo ape-
nas paritario entre Sociedade-Estado; ele deve ser plu-
ral, contemplando pelo menos todos os segmentos en-
volvidos na questdo da cultura, quer seja na produgdo
ou execucdo das normas, bem como na participacdo
econdmica. Calha lembrar que para incorporar algum
ente politico ao Sistema Nacional de Cultura é preciso
que todos os segmentos da sociedade estejam represen-
tados em 6rgdo colegiado. Entdo, a ideia é de que o
Conselho ndo seja apenas paritario, mas plural, com
representacdo ndo apenas da musica, mas de todos
os segmentos vislumbrados como passiveis de serem
apoiados pelo Sistema Estadual de Cultura. Para ser
sintético, a composicdo do Conselho deve ter membros
tempordrios: um representante do empresariado (por-
que nao hda sentido nesse distanciamento entre os artis-
tas, os produtores culturais e os empresarios),” e quatro
intelectuais escolhidos dentre pessoas com absoluta no-
toriedade de atuagdo no Estado do Ceard, ou seja, hoje
o atual Conselho que é composto exclusivamente de
intelectuais, continuaria conferindo-lhes prestigio, mas
fazendo-os dialogar com os diversos segmentos sociais
e desvinculando sua participacdo da condicdo de per-
tencer a alguma entidade.

9 Na tramitac¢ao do projeto que reformulou o Conselho Estadual
de Cultura, por providencial proposta do entdo Deputado Estadual
Chico Lopes (PC do B), foi também incluido um representante dos
trabalhadores.
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No Conselho, além dos membros temporarios, os
natos, entre os quais estariam os gestores dos 6rgdos
vinculados ou pactuados com a Secretaria de Cultura
— que eu imagino que sejam s6 a TVC e o Instituto Dra-
gdo do Mar; o Secretdrio da Fazenda, cuja presenca no
CEC podera agilizar o papel da SEFAZ; o representante
do Ministério Publico que atua nas questdes relativas
ao meio ambiente, no caso, o meio ambiente cultural;
um representante da Assembleia Legislativa;!° e um re-
presentante dos dirigentes municipais da cultura. Seria
basicamente essa composicdo do novo conselho Esta-
dual da Cultura, que teria também novas tarefas, ja
enumeradas.

Agora, é necessario ponderar sobre o redirecio-
namento das estruturas atuais: o Fundo Estadual da
Cultura e o Mecenato Estadual (atualmente, no Cearaq,
chamado de CAP).

Comeca-se afirmando que as finalidades do Fun-
do Estadual da Cultura ndo estdo definidas, mas pre-
cisam ser. O Fundo deve servir aos projetos que ndo
tém fins lucrativos, bem como aqueles ndo atrativos ao
mercado; deve servir de suporte para cumprimento das
obrigacdes estatais especificas para com a cultura, e re-
alizar o equilibrio daquelas artes e manifestacdes que
ficaram deficitarias em um determinado momento. O
problema do Fundo é que ele aqui é gerenciado como
se fosse um complemento, uma extensdo do Mecenato
Estadual, e inclusive concorre, em termos de captacdo,
com ele. E o Fundo tem mais forcas, por representar
um ente publico. E necessdrio, sim, fortalecer o Fun-
do, mas a partir de outras formas de fortalecimento,
diferente da que atualmente existe, que é basicamente

10 74 nao mais defendo a participacdo do Ministério Publico e de
representante do Parlamento nos Conselhos de Cultura, por ter
compreendido que seus papéis naturais de fiscalizagdo e represen-
tacdo geral, respectivamente, ficam afetados pela submissdo ao
jogo democratico que especificamente é desenvolvido no colegiado
em apreco.
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a concorréncia com o Mecenato Estadual. A parte este
fortalecimento artificial, o Fundo Estadual da Cultura
é composto exclusivamente de recursos instaveis, as-
sim designados porque ndo se tem certeza se os aportes
que estdo previstos vdo efetivamente acontecer. Basta
observar: é dotacdo orcamentdria (orcamento aconte-
ce ou ndo), é doacdo, é patrocinio, ou seja, ndo existe
qualquer recurso certo, diferentemente do Fundo Na-
cional da Cultura que tem entre suas fontes, por exem-
plo, percentual das loterias.

Raciocinando em termos puramente ldgicos,
existem quatro possibilidades de eliminar a concorrén-
cia do Fundo com o mecenato, quando este vai buscar
dinheiro nas mesmas fontes que os produtores. Primei-
ra possibilidade: extinguir o Fundo. Essa solucdo foi
adotada pela Lei Municipal de Incentivo a Cultura de
Fortaleza, lastreada na seguinte experiéncia: como no
Estado o Fundo vai buscar dinheiro do Mecenato, a so-
lucdo encontrada por Fortaleza foi extinguir o Fundo,
ou seja, sem dar profundidade a reflexdo, extinguir o
mecanismo que equilibra ou que tem a poténcia de
equilibrar as deformag¢des do mercado. Segunda possi-
bilidade: extinguir o Mecenato, como fez agora o Esta-
do de Pernambuco. La pensaram assim: sendo a capta-
¢do de recurso massacrante para o artista, resolveram
continuar com a renuncia fiscal, mas destinando tudo
a um Fundo, cuja metade dos recursos financiam proje-
tos do Estado, e a outra metade é destinada s6 para pro-
jetos culturais, que sobre esta quota o segmento interes-
sado delibera com certo grau de autonomia. Terceira
possibilidade: extinguir simultaneamente o Fundo e o
Mecenato. Quarta possibilidade: partilhar os recursos
entre o Fundo e o Mecenato, e € isso o que proponho.

A gestdo do FEC é, hoje em dia, feita por uma
Comissdo composta pelo Secretario da Cultura, dois
servidores da SECULT e um da SEFAZ. Porém, para
prestar obediéncia a uma ordem constitucional, a ge-
réncia deve ser da SECULT, com a oitiva do Conselho
da Cultura.
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Agora, algumas questdes operacionais. O perio-
do de funcionamento: o Fundo Estadual da Cultura do
Ceara tem um funcionamento ininterrupto, ou seja, se
chega um projeto e ha recurso disponivel, ele apéia;
porém, se chega outro projeto, que por questdes pre-
vistas na lei deve ser considerado prioritario, este ulti-
mo ndo pode ser apoiado porque o recurso ja foi gasto.
Comparativamente, no plano federal, reinem-se todos
0s projetos para o Fundo Nacional da Cultura, num
certo periodo e deliberam, segundo ndo o critério da
ordem de chegada, mas observando as prioridades le-
gais. Pode-se questionar: e se todos forem igualmente
prioritarios? Realiza-se, a partir do conjunto de verbas
existentes no Fundo, um partilna equanime. Nesse
aspecto de funcionamento temporal, tanto o Fundo
como o Mecenato cearenses, funcionam caoticamente,
porque a apreciacdo dos projetos é ininterrupta e pelo
critério cronoldgico. Propde-se, ao menos para o FEC,
deliberacdo planejada semestral, trimestral ou quadri-
mestral, a apreciagdo dos projetos pelo mérito, sequndo
critérios legais.!!

Quanto ao Mecenato, atualmente ele contempla
trés mecanismos: doagdo, patrocinio e investimento.

A doacdo permite dedugdo de 100% e divulga-
¢do do nome do doador. E mera mudanca de endereco
do pagamento do imposto, sem acréscimo algum; é o
Estado pagando a publicidade do incentivador. O uni-
co beneficio vislumbrado é o seguinte: o Estado pode
dispor de algum dinheiro fora a previsdo do orcamen-
to, o que € inclusive ética e juridicamente questionavel.
A proposta para mudanca do modelo descrito consis-
tiria na deducdo de 80% no caso da doacdo, com di-

11 A Lei N° 13.811, de 16 de agosto de 2006 (Didrio Oficial de
22.08.06) que “institui, no dmbito da Administracdo Publica Es-
tadual, o Sistema Estadual da Cultura - SIEC, indica suas fontes
de financiamento, regula o Fundo Estadual da Cultura e da outras
providéncias” passou a prever edital e periodicidade tanto para
os projetos submetidos ao Fundo Estadual de Cultura quanto ao
mecenato estadual.
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reito a publicidade; os 20% de acréscimo por parte do
incentivador poderiam ser, para facilitar, ndo apenas
em dinheiro, mas em bens e servicos. Por exemplo: se
o incentivador tem 6nibus e o projeto precisa deste tipo
de transporte, seria aceitdvel a deducdo fiscal corres-
pondente ao servico que prestasse. E uma enganagdo
a deducdao de 100%, a ndo ser por estratégia, como a
legislacdo do audiovisual, implantada por 10 anos,!?
para mostrar aos investidores a viabilidade econdmica
do setor. E o caso de se perguntar: se os 100% sao do Es-
tado porque que ele ndo da diretamente ao projeto? Se
se quer adotar essa sistematica (deducdo integral) deve-
se fazé-lo por causa de uma vantagem. E possivel ter-se
uma deducdo de 90% ou mesmo 100%, em situagdes
especificas e de fomentos especificos e temporarios.

O patrocinio no mecenato cearense comporta
deducdo de 80% mais publicidade. Deveria ser deducdo
de 75% mais publicidade e mais participacdo negocia-
da, que se materializaria, por exemplo, num festival
de artes, em disponibilizacdo de 25% das entradas, a
serem distribuidas com os economicamente carentes.

O teto de renuncia fiscal no mecenato estadual
€ problematico: a lei estabeleceu ser de 2% para o con-
tribuinte; interpretou-se o preceito literalmente da se-
guinte forma: cada contribuinte pode renunciar 2% do
seu ICMS; o decreto regulamentar reduziu a dimensao
dessa renuncia fiscal, o que gerou o pedido reiterado e
quase unanime da classe artistica para que se atinja
efetivamente o referido teto. Talvez seja possivel atingi-
lo, mas o ICMS é um tributo muito complexo; ele ofe-
rece muitas miragens juridicas; por exemplo, ha for-
mas ficticias de tributar, mesmo antes da circulacao da
mercadoria, e se a pessoa efetivamente ndo negocia, o
Estado tem que devolver o imposto.

Fora isso, em 2001 houve uma alteracdo legis-
lativa substancial por exigéncia da cidadania, que é a

12 Houve prorroga¢des da vigéncia desta legislacdo, que persiste
até os dias atuais.
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lei de responsabilidade fiscal, portadora de pardmetros
que determinam ao Estado demonstrar, para cada re-
nuncia, uma compensacdo que promova o equilibrio
do erario. No plano federal existe, por exemplo, a pos-
sibilidade de uma pessoa fisica fazer doacdo a cultu-
ra e abater 80% do que dad para um projeto cultural,
quando for fazer a declaracdo do ajustes do imposto de
renda. Mas fora este limite pessoal, existe uma limita-
¢ao geral, que é fixada por decreto e geralmente corres-
ponde a 160 milhdes!3 para isso, mirando-se, em tese,
o numero de habitantes do pais; é como se o governo
renunciasse receber dinheiro para que cada habitante
utilizasse 1 (um) real em atividades culturais. O Ceara
poderia adotar um critério mais ou menos semelhante,
se isso for possivel — dentro das limitagoes da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal - e ser até um pouco mais audaz:
seria uma Unidade Fiscal do Ceard por habitante do
Estado. Uma unidade destas equivale, em 2003, a R$
1,60; e para que ndo haja esgotamento da possibili-
dade em um tnico momento do ano, fixar a renuncia
fiscal por trimestre.

Penultimo tépico: tramitacdo de processos. Pro-
poe-se uma inversao de fluxo. Hoje em dia o projeto é
aprovado e depois se sai para a captacdo. A ideia seria
que ja se apresentasse a SECULT os projetos com toda a
documentacdo habil para ser aprovado imediatamen-
te, inclusive documento que certifique o intento de con-
tribuintes em financia-lo.

Quanto ao problema de controlar a transpa-
réncia no fluxo e aprovacao de projetos, atualmente é
impossivel que se saiba em qual ordem foram apresen-
tados a Administracdo. O controle poderia ser assim es-
tabelecido: a Secretaria da Cultura receberia projetos a
cada trimestre. Por exemplo: no fim do més de janeiro,
faria uma divulgacdao dos projetos que foram recebidos
para que todos tivessem ciéncia; no més de fevereiro

13 varia anualmente, de forma crescente.
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deliberaria sobre todos os projetos; se houvesse uma
deliberacdo reprovando algum projeto, no més de mar-
¢o, aquele que teve o projeto nao aprovado teria prazo
para recorrer para o Conselho da Cultura; se, eventu-
almente, algum projeto ndo fosse aprovado porque os
recursos existentes ja se esgotaram, ele ficaria na parte
inicial da fila, para o trimestre subsequente. A delibe-
racdo da SECULT sobre o conjunto de todos os projetos
seria em bloco e fundamentada. A ideia basica é essa.

Fora isso, o sistema estadual da cultura precisa-
ria ser redimensionado para abrigar a participagdo dos
municipios, ativamente — o que também ¢é valido para
o plano federal.

Conclusao

De posse dos elementos trabalhados, pode-se en-
tender que um Sistema Estadual da Cultura forma-se
pela conjuncao de esforcos de poderes publicos das trés
esferas de poder, dos organismos internacionais, da so-
ciedade em geral, para o fomento de atividades cultu-
rais no Estado, compreendendo celebrac¢do de avencas,
criagdo de mecanismo de reconhecimento — principal-
mente para entidades que apdéiam a cultura, indepen-
dentemente de incentivo fiscal -, além de integracdo
das diferentes legislacdes, e da realizacdo de outras ati-
vidades definidas pelo Conselho de Cultura, bem como
a possibilidade do repasse Fundo a Fundo, em termos
da cultura.

A sistematica estadual da cultura, na pratica, se-
ria encetada a partir da delegacdo de competéncia dos
municipios; apoio a criagdo de legislacdo local; criacéo
de banco de projetos culturais; constantes atividades de
aproximacdes com os financiadores e apoio técnicos.

Caso ndo haja a efetiva integracdo — porque uma
integracdo sistémica depende da vontade da Unido e
dos municipios —, mesmo assim a Secretaria da Cultura
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deve se instrumentalizar para maximizar a utilizacéo
de sua legislacdo e das outras legislacoes existentes, fa-
vorecedoras da cultura.

O que se precisa, entdo, é o desenvolvimento da
ideia sistematica, e ndo apenas centrada no foco da
renuncia fiscal. Tudo isso exige deliberacdo politica e
reconhecimento, na pratica, de que cultura é impor-
tante na vida e ndo apenas na retérica.
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EM FORTALEZA — CEARA



Introdugao

O que, precisamente, se busca saber a partir
do tema proposto: Federalismo Cultural e os Papéis do
Municipio no Fomento a Cultura? Nele, cré-se, estd em-
butida a seguinte pergunta: o que, na drea cultural,
podem e devem fazer os municipios atuando em con-
junto com os demais entes da federacdo brasileira, ou
seja, com outros municipios, os Estados, a Unido e o
Distrito Federal?

Esta é uma pergunta posta a um advogado que
tem profunda crenca no estado democrdtico de direito;
a consequeéncia é que a resposta vird, preferencialmen-
te, da Constituicdo Federal — CF, o instrumento que fixa
as competéncias, ou seja, os poderes e deveres dos entes
publicos. Subsidiariamente, também vira da Constitui-
¢do do Estado do Ceara — CE, em virtude da peculiari-
dade de origem do subscritor, bem como do primeiro
publico destinatdrio destas palavras.

A nossa Constituicdo Federal tem muitos disposi-
tivos sobre cultura, mas varios deles se repetem em con-
teildo ou apenas constituem reforco ou especificacéo
da maneira de operar, uns relativamente aos outros,
ou seja, ha muitas normas, mas poucas tarefas (‘ou
papéis’) sdo atribuidas aos municipios. Mas atencao:
poucas tarefas ndo significam, neste caso, pequena
quantidade de atividades, e nem pouca importancia
das mesmas, porque um comando curto em expressdo
verbal (“faca tudo!”, por exemplo) pode ser imenso em
termos abrangéncia.

E necessdrio que se revele, agora, quais os dis-
positivos constitucionais que mais diretamente tratam
do papel do municipio, relativamente a cultura. An-
tes, porém, adverte-se que a Constituicdo usa diferen-
tes expressdes para esta referéncia: municipio, admi-
nistracdo e poder publico, entre possiveis outras. Isto
posto, da Constituicao Federal serdo enfocados, no todo
ou em parte, os seguintes artigos: 5°, 23, 24, 210, 215
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e 216, sem prejuizo de outros que sejam conexos ou
complementares, para a ideia que ora se desenvolve;
da Constituicdo do Estado do Ceard, pelos mesmos cri-
térios, serdo enfocados os Art. 233 a 237.

Os Papéis Culturais do Municipio

Destes dispositivos extrai-se que ‘os papéis’ do
municipio compreendem - como é normal aos entes
publicos — dois grandes géneros tematicos: legislar e
executar normas relativas a cultura.

Quanto a legislar, pode-se sinteticamente dizer
que o municipio funciona preponderantemente como
coadjuvante da Unido e do Estado, uma vez que em
quase tudo, na matéria analisada, apenas suplementa
a legislagdo federal e estadual, no que couber e no que
for indispensavel a sua atuacao (Art. 24, VII, VIII e IX
c/c Art. 30, II, da CF/88 e Art. 237, CE/89).

No plano executivo, a posicdo secundaria do
municipio é abrandada e, mnemonicamente, pode ser
simplificada por quatro verbos: proteger, apoiar, pro-
mover e garantir. E falso, porém, pensar que os verbos
citados, segundo a Lei Superior, sempre indicam suas
respectivas acdes de forma ilimitada; ao contrdrio, por
vezes hd nas normas com eles construidas uma preci-
sdo capaz de trazer certa tranquilidade ao gestor cultu-
ral, como se passa a especificar.

O papel de proteger

Nesta seara, a Constituicdo Federal determina
ser competéncia do municipio PROTEGER o patriménio
cultural, este que tem abrangéncia gigantesca, segundo
o Art. 215; mas visando sair da abstracdo generalizada,
a CF/88 prioriza, como objeto da referida protecdo, “os
documentos, as obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens na-
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turais notaveis e os sitios arqueolégicos” (Art. 23, III,
CF/88), bem como “as manifestacdes das culturas po-
pulares, indigenas e afro-brasileiras, e das de outros
grupos participantes do processo civilizatério nacional”
(Art. 215, § 1°, CF/88); no mesmo rol prioritdrio, a docu-
mentacdo governamental (Art. 216, § 2°, CF/88).

O texto constitucional chega a indicar alguns
modos de como deve ser feita a protecdo: no plano das
acdes ostensivas, impedindo “a evasdo, a destruicdo e a
descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de
valor histoérico, artistico ou cultural” (Art. 23, IV, CF/88),
bem como realizando “inventarios, registros, vigilancia,
tombamento e desapropriacdo, [além de] outras formas
de acautelamento e preservacdo” (Art. 215, § 1°, CF/88);
ainda: criando sistemas de arquivos e bibliotecas (Art.
234 a 236, CE/89). No plano da formacdo da consciéncia
coletiva sobre o assunto, fixando “contetidos minimos
para o ensino fundamental, de maneira a assegurar for-
macdo bdsica comum e respeito aos valores culturais e
artisticos, nacionais e regionais” (Art. 210, CF/88).

O papel de apoiar

A descricdo constitucional do papel imposto ao
municipio para APOIAR a cultura segue uma regra da
l6gica: quanto menor a extensdo, maior a compreen-
sdo, ou seja, o constituinte usando expressoes singelas
como a que contém a ordem para “proporcionar os
meios de acesso a cultura” (Art. 23, V, CF/88), “apoiar
e incentivar a valorizacdo e a difusdo cultural” e “ga-
rantir a todos o pleno exercicio dos direitos culturais
e o acesso as fontes da cultura nacional” (Art. 215),
deixou ao encargo da edilidade (como dos outros en-
tes politicos) um oceano de possibilidades de atuacao,
cuja moldura limitadora é dificil mas ndo impossivel
de desenhar, o que pode ser feito levando em considera-
¢do os fundamentos da nossa Republica e os principios
constitucionais culturais.
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O papel de promover

2

Promover é “dar impulso a; trabalhar a favor de;
favorecer o progresso de; fazer avancar; fomentar”. Da
mesma maneira que no papel de apoiar, salvo indi-
cacdes pontuais para que sejam fixadas “datas come-
morativas de alta significacdo” (Art. 215, § 2°, CF/88)
e franqueada “a consulta da documentacdo gover-
namental a quantos dela necessitem” (Art. 216, § 2°,
CF/88), os redatores da Constituicdo Federal também
usaram a regra amplissima de que o poder publico (o
municipio ai se inclui) promoverda o patriménio cul-
tural brasileiro (Art. 216, § 1°, CF/88). Mas por qual
modo? Com qual abrangéncia? Além dos ja referidos,
tanto em termos de atividades quanto de principios, ha
muitos meios possiveis para a referida promocdo da
cultura, desde que estabelecidos em lei.

Esta grande abertura de possibilidades de promo-
¢do da cultura ocorre porque prevista em norma que os
juristas chamam de “programatica”, cuja caracteristi-
ca é a de poder amoldar-se ao programa vencedor das
eleicdes, desde que este cumpra os seguintes requisitos:
(1°) seja criado por lei e (2°) esta lei ndo contrarie os
valores constitucionais.

O papel de garantir

E genérico e auxiliar, relativamente aos demais,
uma vez que GARANTIR significa “tornar certo, segu-
ro”, ou seja, materializar as determinagdes constitucio-
nais, retirando-as do plano retérico para a realidade da
vida. Tal papel, vé-se de pronto, é o mais dificil, tanto
de concretizar, quanto de entender.

Quanto a dificuldade de concretizagdo, esta pode
ser explicada por fatores como ‘auséncia de vontade
politica’ e/ou ‘escassez de recursos’.

No que concerne a dificuldade de entendimento
do papel de garantir, resulta do fato de que nem todos
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lembram e, na verdade, muitos ndo sabem que esta
operacdo envolve necessariamente trés tipos de valo-
res: DIREITOS - DEVERES - GARANTIAS, cuja mutua
relacdo pode ser sintetizada na sequinte frase: aos direi-
tos correspondem deveres, para cujo cumprimento sdo
necessdrias garantias.

Mas o que sdo, afinal de contas, garantias? Sdo
todos os elementos de natureza juridica, politica e so-
cial que convergem forcas para realizar os direito e de-
veres, no caso, aqueles atinentes ao mundo cultural e
que sdo de responsabilidade dos municipios.

Na Constituicdo Federal e na Constituicdo do
Ceard algumas garantias sdo expressamente indica-
das como suporte para implementacdo dos papéis de
proteger, apoiar e promover a cultura. Uma delas é a
permissdo, mais que isso, a ordem para que os entes
publicos punam os danos e ameacas ao patrimoénio
cultural, por um lado repressivo (Art. 216, § 4°, CF/88,
CF/88), e por outro, proativo e estimulador, para que
criem incentivos para a produgdo e o conhecimento de
bens e valores culturais (Art. 216, § 3°).

Para concretizar esta ordem de cria¢do de incenti-
vos, optou-se, em consideravel quantidade de municipios,
seguir o exemplo da Unido criando-se um sistema de re-
nuncias fiscais, que apresentam as virtudes e as mazelas
de conhecimento ptiblico e notério. E uma possibilidade,
ndo a unica. A Constituicdo Estadual do Ceard, por exem-
plo, desde 1989 prevé em seu art. 233 um Fundo Estadual
da Cultura, como garantia pecunidria a realizacdo das
atividades que relaciona; alids, referido Fundo ganhou a
possibilidade de ser muito fortalecido com a insercdo do
§ 6° no art. 216 da Constituicdo Federal: com esta altera-
¢do, a partir de 19 de dezembro de 2003 os Estados que
quiserem podem vincular aos fundos “de fomento a cul-
tura até cinco décimos por cento de sua receita tributaria
liquida, para o financiamento de programas e projetos
culturais”, algo que, uma vez concretizado, serd revolu-
ciondrio em termos de autonomia da cultura.
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Mas até agora as garantias referidas, ndo obstan-
te importantissimas, tém natureza preponderantemen-
te técnica. Ha que se falar das garantias que mais pro-
ximamente lembram o estado democratico de direito,
estas que poderiam ser consideradas as garantias das
garantias, as quais consistem na intervencdo dos cida-
ddos e das coletividades na construgéo, realizagéo, fis-
calizacdo e redimensionamento das politicas publicas
de cultura. Neste sentido € que, no plano individual, a
Constituicao Federal autoriza, sem despesas, “qualquer
cidadao [a] propor acdo popular que vise a anular ato
lesivo [...] ao patriménio histérico e cultural” (Art. 5°,
LXXIII, CG/88), bem como fixa que a atuacdo publica
nesta seara sempre se dard com a “colaboracdo da co-
munidade” (Art. 215, § 1° CF/88).

Conclusao

Para concluir é necessdrio observar que, ndo
obstante as agdes (ou papéis) do municipio possam ser
sintetizadas por quatro verbos, as atividades sdo inco-
mensuraveis e o sistema de distribuicéo de recursos de
nosso pais ndo permite que estes entes arquem com to-
dos estes dnus sozinhos. Neste ponto entra a ideia de
federalismo cultural: é necessdrio estender as regras de
cooperacdo, ja centendrias em alguns paises organiza-
dos semelhantemente ao nosso, a drea cultural, para
que haja justa e coerente distribuicdo de recursos e ta-
refas entre a Unido, os Estados e Os Municipios.

Os municipios sdo, portanto, no plano dos direi-
tos culturais, devedores destes a sua populacdo, mas
sdo credores da colaboracdo popular, bem como de
acodes por parte do Estado e da Unido que implemen-
tem os objetivos fundamentais de nossa Republica, em
particular para o caso sob andlise, a reducdo das de-
sigualdades sociais e regionais. E uma tarefa e tanto,
mas cuja concretizacdo depende do esforco que nela,
na condicdo de cidaddos, empregarmos.
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Introdugao

A preocupac¢do com as politicas publicas cultu-
rais vem sendo paulatinamente ampliada no Brasil,
em virtude do florescimento da consciéncia de que a
cultura tem elevada importancia para o desenvolvi-
mento humanistico, social e econdmico das coletivi-
dades. Alguns eventos de alta repercussdo e relevancia
denotam esta nova postura, tanto por parte do Estado
como da sociedade civil.

Na seara juridica, podem ser mencionadas as
alteracdes na Constituicdo Federal de 1988, levadas
a efeito por meio das Emendas N2 42/2003 e 48/2004
que, respectivamente, previram a possibilidade de mais
recursos financeiros para as atividades culturais,! além
de atuacdo estatal planejada, neste setor.?

No campo politico, destaque para a realizagdo
da I Conferéncia Nacional de Cultura (13 a 16 de de-
zembro de 2005), a partir da qual o poder publico al-
meja extrair os subsidios para a confecgdo do Plano
Nacional de Cultura e para a construcao do Sistema
Nacional de Cultura.

1 A Emenda Constitucional N2 42/2003 acrescentou o § 6° ao
Art. 216 da CF/88. In litteris: E facultado aos Estados e ao Distri-
to Federal vincular a fundo estadual de fomento a cultura até
cinco décimos por cento de sua receita tributdaria liquida, para
o financiamento de programas e projetos culturais, vedada a
aplicacdo desses recursos no pagamento de: I — despesas com
pessoal e encargos sociais; II — servico da divida; III - qualquer
outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos investi-
mentos ou a¢des apoiados.

2 A Emenda Constitucional N2 48/2004 acrescentou o § 3° ao Art.
215 da CF/88. In litteris: A lei estabelecera o Plano Nacional de Cul-
tura, de duracdo plurianual, visando ao desenvolvimento cultural
do Pais e a integragdo das agdes do poder publico que conduzem
a: I — defesa e valorizacdo do patrimonio cultural brasileiro; II —
producdo, promocao e difusdo de bens culturais; III — formagao
de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas multiplas
dimensoes; IV — democratizagdo do acesso aos bens de cultura; V
- valorizac¢do da diversidade étnica e regional.
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E neste ponto que entra a reflexdo desenvolvi-
da do presente artigo, o qual pugna para que, no de-
senvolvimento destas relevantes tarefas, seja conside-
rada a experiéncia acumulada na década e meia de
existéncia do Programa Nacional de Apoio a Cultura
— PRONAC, sobretudo para evitar-lhe os arraigados
equivocos. Para tanto, descreve-se e analisa-se o refe-
rido Programa,® demonstrando-se que nele encontra-
se embutida, ainda que de forma acanhada, a ideia
de organizacdo sistémica da cultura, a partir da qual
almeja-se otimizar o desenvolvimento das atividades
culturais, sobremodo naquilo que atine, nos termos de
nossa Constituicdo Federal, as responsabilidades dos
diversos entes politicos da federagdo brasileira.

PRONAC: Principios e Objetivos

A Lei N2 8.313, de 23 de dezembro de 1991, po-
pularmente conhecida como Lei Rouanet, instituiu
o Programa Nacional de Apoio a Cultura (PRONAC),
como instrumento estratégico para “captar e canalizar
recursos para o setor” cultural,® visando atingir os se-

3 A esséncia destas linhas, assim como os antecedentes e consequen-
tes do PRONAC podem ser conferidos em Cunha Filho, 2004.

4 Referéncia ao nome de seu idealizador, Sérgio Paulo Rouanet.

5 Este ndo foi o primeiro instrumento normativo de carater legal a
estabelecer incentivos fiscais para a cultura. Alids, a Lei N2 8.313,
de 23 de dezembro de 1991, é dotada de curiosa ementa porque
“restabelece principios da Lei N2 7.505, de 2 de julho de 1986,
institui o Programa Nacional de Apoio a Cultura - PRONAC e da
outras providéncias”. A curiosidade reside precisamente no pre-
tenso restabelecimento de principios de uma outra lei, anterior a
Constituicao Federal, quando esta prépria é dotada de principios
atinentes ao setor cultural. A rigor, ndo houve restabelecimento
de principio algum da Lei N2 7.705/86 (Lei Sarney), mas uma
ampla alterac¢do, inclusive dos mecanismos de incentivo a cultura,
a saber, o fundo de cultura e o mecenato federal. O Art. 35 da Lei
Ne¢ 8.313/91 (Rouanet) revela o real interesse em “restabelecer”
principios da lei substituida: aproveitar, para a nova legislacdo, os
recursos financeiros amealhados pela precedente. Neste sentido, o
dispositivo mencionado estabelece que “os recursos destinados ao
entdo Fundo de Promocdao Cultural, nos termos do artigo 1.°, § 6.°,
da Lei N©7.505, de 02 de julho de 1986, serdo recolhidos ao Tesouro
Nacional para aplicacdo pelo FNC, observada a sua finalidade”.
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guintes objetivos: contribuir para facilitar, a todos, os
meios para o livre acesso as fontes da cultura e o pleno
exercicio dos direitos culturais; promover e estimular a
regionalizacdo da producdo cultural e artistica brasi-
leira, com valorizacdo de recursos humanos e conteu-
dos locais; apoiar, valorizar e difundir o conjunto das
manifestacdes culturais e seus respectivos criadores;
proteger as expressdes culturais dos grupos formadores
da sociedade brasileira (e responsaveis pelo pluralismo
da cultura nacional); salvaguardar a sobrevivéncia e o
florescimento dos modos de criar, fazer e viver da so-
ciedade brasileira; preservar os bens materiais e ima-
teriais do patriménio cultural e histérico brasileiro; de-
senvolver a consciéncia internacional e o respeito aos
valores culturais de outros povos ou nagoes; estimular
a producdo e difusdo de bens culturais de valor uni-
versal, formadores e informadores de conhecimento,
cultura e memoria; priorizar o produto cultural origi-
nario do Pais.®

O PRONAC, por seu turno, é dotado de trés me-
canismos destinados a efetivar o objetivo de captacao e
distribuicao de recursos para a cultura, a saber: o Fundo
Nacional da Cultura — FNC; os Fundos de Investimento
Cultural e Artistico — FICART; e o incentivo a projetos
culturais, mais conhecido como MECENATO.” A exis-
téncia de trés mecanismos diferentes em uma unica lei
de incentivo a cultura sé tem razdo de ser se atenderem
a situacdes diversas. E o que precisamente ocorre: como
ha distintas manifestacdes culturais, posicdes econo-
micas dispares dos respectivos produtores, situacdes de
risco e importancia para o fomento do pluralismo cul-
tural é que, correspondente a certas caracteristicas, o
PRONAC aciona um ou outro de seus mecanismos de
incentivo. Em linhas gerais, verificam-se as seguintes
regras: atividades culturais constitucionalmente defini-
das como importantes para formacdo da identidade e

6 Art. 1° da Lei N2 8.313/91.
7 Art. 2° da Lei N2 8.313/91.
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da diversidade cultural brasileira, mas de pouco apelo
comercial, devem receber incentivos por meio do Fundo
Nacional da Cultura;? atividades culturais com possibi-
lidade de auto-sustentabilidade captam do mecenato;
atividades que tipicamente sdo vinculadas a industria
cultural fazem uso dos Fundos de Investimento Cultu-
ral e Artistico (MUYLAERT, 1993).°

O acesso a qualquer dos mecanismos do PRO-
NAC se da em decorréncia da aprovacdo, por parte
do poder publico federal, de projetos apresentados por
produtores culturais. Ditos projetos devem ter obrigato-
riamente veiculacdo publica e enquadrarem-se numa
das cinco grandes linhas de a¢do do PRONAC, a sa-
ber: incentivo a formacao artistica e cultural, (que
se concretiza, e.g., pela concessdo de bolsas, prémio e
instala¢do e manutencdo de cursos); fomento a produ-
cdo cultural e artistica (implementada, por exemplo,
por meio do custeio da produgdo e circulacdo de bens
e eventos culturais); preservacao e difusao do patri-
monio artistico, cultural e histérico (que se da pela
construcdo, formagdo, organizacdo, manutencdo, am-
pliacdo e protecdo de bens materiais e imateriais com-
ponentes do patriménio cultural brasileiro); estimulo
ao conhecimento dos bens e valores culturais (leva-
do a efeito pelo aporte publico de recursos financeiros,
logisticos e informacionais aos usudrios do PRONAC);

8 UNESCO (Organismo internacional). Déclaration universelle
sur la diversité culturelle, de 2 de novembro de 2002. Disponivel
em: <http://www.unesco.org/images/0012/001271/127160m.pdf>.
Acesso em: 10 jan. 2006, 20:40:00. Art. 11 — Forger des partenariats
entre secteur public, secteur privé et societé civile: “Les seules forces
du marché ne peuvent garantir la préservation et la promotion de
la diversité culturelle, gage d'un développement humain durable.
Dans cette perspective, il convient de réaffirmar le role promordial
des politiques publiques, en partenariat avec le secteur prive et la
societé civile”.

9 Nesta obra o autor, p.259, assessorado pelo advogado Fernando
Fontes, radicaliza: “Os incentivos fiscais deveriam servir apenas
para os projetos que de fato ndo tenham possibilidade de se via-
bilizar através de patrocinio”.
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e apoio a outras atividades culturais e artisticas, ndo
adequadas as linhas de acdo anteriormente menciona-
das, mas de acentuada relevancia para a cultura do
Pafs, assim consideradas pelo Ministro de Estado da
Cultura, consultada a Comissdo Nacional de Apoio a
Cultura - CNIC.

A Estrutura do PRONAC

Vistos os principios e as finalidades do PRONAC,
as linhas seguintes serdo destinadas a descrever os me-
canismos de financiamento dos projetos culturais, fi-
cando a andlise dos mesmos para etapa posterior.

O Fundo Nacional da Cultura — FNC

O Fundo Nacional da Cultura (FNC) surge da
ratificacdo e da renomeacdo do Fundo de Promocdao
Cultural (FPC), criado pela Lei N2 7.505, de 2 julho
de 1986.1° Entender a ratificacdo do antigo FPC nao
€ algo simples, mesmo porque a Lei N© 8.034/90, que
proibia a concessdo de quaisquer incentivos fiscais,
revogou tacitamente a Lei N@ 7.505/86 (Sarney), que
continha o aludido Fundo. Ademais, estruturalmente
0 ENC e o FPC tém composicdes bastante diversas: en-
quanto este, segundo a lei, tinha como fontes finan-
ceiras doagdes de contribuintes do imposto de renda
e dotacdes orcamentarias, o outro, resultante de sua
pretensa ratificacdo, é composto por recursos oriundos
das seguintes fontes: recursos do Tesouro Nacional,
doacdes, legados, subvencdes, auxilios; saldos ndo
utilizados na execugdo dos projetos do PRONAC; de-
volugdo de recursos de projetos do Mecenato; um por
cento da arrecadacdo dos Fundos de Investimentos Re-
gionais; trés por cento da arrecadacdo bruta dos con-
cursos de prognosticos e loterias federais e similares;

10 Art. 4° da Lei N° 8.313/91.
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reembolso das operacdes de empréstimos realizadas
através dos seus recursos; resultado das aplicacdes em
titulos publicos federais; conversdo de parte da divida
externa; saldos de exercicios anteriores; e recursos de
outras fontes.!!

Com este abundante manancial de fontes finan-
ceiras, poder-se-ia cogitar de que o proprio Ministério
da Cultura, historicamente dotado de baixos orcamen-
tos, fizesse uso dos recursos do Fundo para pagamento
de despesas de manutencdo administrativa. Tal uso,
porém, é normativamente vedado, exceto no que con-
cerne as despesas estritamente necessarias a implan-
tacdo e operacdo do PRONAC, devidamente incluidas
no programa de trabalho anual do FNC. Ha algo de
falacioso nesta vedacgdo, posto que as entidades super-
visionadas do MINC podem ter seus planos de trabalho
financiados com recursos do Fundo Nacional da Cultu-
ra, como adiante se evidenciara.

Nado resta duvida de que, entre os mecanismos
de impulso do PRONAC, o Fundo Nacional da Cultura
é aquele destinado a direta intervencdo da Administra-
¢do no setor cultural, ndo para guiar-lhe os contetudos,
mas para promover prioridades constitucionalmente
definidas para o setor (MACHADO, s/d).!? Em decor-
réncia disso, o FNC tem o objetivo geral de captar e des-
tinar recursos para projetos culturais compativeis com
as finalidades do PRONAC, de modo a que atinjam
pelo menos um dos seguintes objetivos especificos: es-
timular a distribuicdo regional equitativa dos recursos
a serem aplicados na execucdo de projetos culturais e
artisticos; favorecer a visao interestadual, estimulando
projetos que explorem propostas culturais conjuntas,

11 Art. 5° da Lei N© 8.313/91.

12 Comparando o nosso ordenamento juridico com o de Portugal
(similares no tratamento a cultura), a Autora sustenta que “ao
Estado mostra-se vedado programar a cultura segundo quaisquer
diretrizes filoséficas, estéticas, politicas, ideoldgicas ou religiosas”
(p.15).
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de enfoque regional (RAMOS, 2000);!'3 apoiar projetos
dotados de conteuido cultural que enfatizam o aperfei-
coamento profissional e artistico dos recursos humanos
na area da cultura, a criatividade e a diversidade cultu-
ral brasileira; contribuir para a preservacdo e protecdo
do patrimodnio cultural e histérico brasileiro; favorecer
projetos que atendam as necessidades da producdo cul-
tural e aos interesses da coletividade, ai considerados os
niveis qualitativos e quantitativos de atendimentos as
demandas culturais existentes, o carater multiplicador
dos projetos através de seus aspectos socio-culturais e a
priorizacdo de projetos em dreas artisticas e culturais
com menos possibilidade de desenvolvimento com re-
cursos proprios.

Estruturalmente, o FNC é um fundo de nature-
za contdbil, com prazo indeterminado de duragdo, que
funciona sob as formas de apoio a fundo perdido ou
de empréstimos reembolsdveis. Quanto aos emprésti-
mos reembolsaveis, levados a efeitos por instituicdo fi-
nanceira credenciada pelo Governo Federal, terdo taxa
de administra¢do, prazos de caréncia, juros, limites,
aval e formas de pagamento, compativeis com a espe-
cificidade de cada segmento cultural; tais empréstimos
prestam-se a incentivar projetos culturais apresentados
pessoas fisicas, e entidades privadas com ou sem fins
lucrativos.' Relativamente ao aporte de recursos a fun-
do perdido, podem acorrer as pessoas fisicas ou de enti-
dades publicas ou privadas sem fins lucrativos. Quanto

13 Estes dois objetivos tém nitida relacdo com o chamado fede-
ralismo cooperativista que, segundo o Autor, se caracteriza pela
“ajuda federal aos Estados sob a forma de programas e convénios”
(p-49).

14 No mesmo sentido de estimular o sistema financeiro a realizar
empréstimos aos produtores culturais, o Art. 7.° da Lei N2 8.313/91,
contém dispositivo que estabelece que o Governo Federal “estimu-
lara, através do FNC, a composic¢do, por parte de institui¢des finan-
ceiras, de carteiras para financiamento de projetos culturais, que
levem em conta o carater social da iniciativa, mediante critérios,
normas, garantias e taxas de juros especiais a serem aprovados
pelo Banco Central do Brasil”.
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as primeiras (pessoas fisicas) recebem o incentivo do
FNC por meio de bolsas, passagens e ajudas de custo;
para as outras, a transferéncia ocorre sob a forma de
subvencdes, auxilios ou contribuicdes.

Em principio ndo ha uma limita¢do da quanti-
dade de projetos apresentados por um mesmo propo-
nente ao FNC, pois os beneficidrios poderdo executar
mais de um, concomitantemente, considerada apenas
a respectiva capacidade operacional e as disponibilida-
des orcamentarias e financeiras do Fundo.

Quanto ao tipo de projeto a ser aprovado, basta
0 enquadramento nos segmentos culturais previstos na
legislagdo. Contudo, nota-se uma prevencdo contra os
eventos por causa da mdxima irénica de que “evento
€ vento”, ou seja, ha a ideia de que se os eventos ndo
forem adequadamente trabalhados nao deixam resul-
tados palpaveis para a cultura brasileira. Por isso, a
legislacdo do FNC exige que, no caso de projetos cul-
turais relativos a eventos, somente serdo aprovados
aqueles que explicitarem o processo de continuidade e
desdobramento, bem como prevejam a participacdo da
comunidade local, sob a forma de conferéncias, cursos,
oficinas, debates e outras.

Uma vez dispondo de recursos financeiros, o FNC
financia até oitenta por cento do custo total de cada
projeto, mediante comprovacao, por parte do propo-
nente, ainda que pessoa juridica de direito publico, da
circunstancia de dispor do montante remanescente ou
estar habilitado a obtencdo do respectivo financiamen-
to, através de outra fonte devidamente identificada, ex-
ceto quanto aos recursos com destinacdo especificada
na origem. Aludida excecdo consiste na possibilidade
legal de um contribuinte do imposto de renda destinar
doacdo ao FNC, vinculando-a a um projeto especifico.
Neste caso, se a doacdo é superior a 80% do total do
projeto, a contrapartida do proponente serd aquilo que
falta para integralizar os 100%. Outras normas tam-
bém excetuam a regra da contrapartida minima da
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20% do valor do projeto: é o que ocorre, e.g., NOs CAsoOs
de discriminacao positiva (DWORKIN, 2001),%> a qual
visa diminuir as desigualdades regionais, situacdo que
permite a celebracdo de avencas entre a Unido e outros
entes estabelecendo contrapartidas diferenciadas que,
inclusive, podem chegar a zero por cento.!®

Vantagem vislumbrada na lei consiste no fato de
que poderdo ser considerados, para efeito de totalizacdo
do valor restante do orcamento do projeto (contraparti-
da), bens e servicos oferecidos pelo proponente, a serem
devidamente avaliados pelo Ministério da Cultura, de
modo a aferir se os respectivos montantes completam a
co-participacdo exigida.

Da mecanica operacional do FNC merecem des-
taque os prazos fixados para o recebimento de projetos
que se candidatam a financiamento. Em principio, o
Fundo recebe projetos culturais durante todo o ano, mas
fixa datas de deliberacdo sobre os mesmos: os projetos
cujos respectivos cronogramas prevejam realiza¢do no
segundo semestre deve ser apresentados, pelos propo-
nentes, até o dia 30 de maio do ano da realizacdo; os
que estdo previstos para serem encetados no primeiro
semestre de certo ano, devem chegar ao MINC até 30
de setembro do ano precedente. A fixacdo destes prazos
obriga o planejamento por parte dos produtores cultu-
rais, possibilitando ao Fundo reunir maior quantidade
de recursos, bem como selecionar adequadamente os
projetos que receberdo o incentivo pecunidrio.

15 O Autor se refere a discriminacdo inversa, estudando-a no con-
texto dos diretos civis. Precisamente ao estudar “O Caso de Bakke:
as quotas sdo injustas?”, rebate as criticas contra ela formuladas,
afirmando que “[...] é a pior incompreensdo possivel supor que
os programas de acdo afirmativa tém como intuito produzir uma
Ameérica balcanizada, dividida em subnacdes raciais e étnicas. Elas
usam medidas mais vigorosas porque as mais suaves fracassardo,
mas seu objetivo final é diminuir, ndo aumentar a importancia da
raca na vida social norte-americana.” (p. 439).

16 Constitui exemplo o programa “Comunidade Soliddria”, insti-
tuido pelo Decreto N2 1.366, de 12 de janeiro de 1995.

59



FRANCISCO HUMBERTO CUNHA FILHO

Outro aspecto relevante é a necessdaria prestacéo
de contas por parte dos beneficiados com verbas do FNC
para, além de cumprir determinacdo constitucional,!’
possibilitar ao cidaddo conhecer a aplicacdo dos tribu-
tos que paga. Observa-se, assim, direta rela¢cdio com os
principios da administracdo publica, principalmente o
da publicidade, ensejador da transparéncia necessaria
ao exercicio democratico. Na democracia, o cidadao
que simultaneamente €, na linguagem de Rousseau,
soberano e sudito, tem o direito de conhecer tudo que
diz respeito ao Estado, ndo devendo, para ele existir se-
gredos, pois somente nos “Estados absolutos [...] o vul-
go devia ser mantido longe dos arcana imperii (BOBBIO,
2002, p.46)"”; se ndo aprovadas tais contas, podem en-
sejar aos responsaveis penalidades que vao da inabili-
tacdo tempordria a percepcdo de novos financiamen-
tos até a privagdo de liberdade.

Do ponto de vista gerencial, o FNC é adminis-
trado pelo Ministério da Cultura (MINC) e gerido pelo
seu titular. Esta geréncia unipessoal ndo € origindria,
mas imposta pela Medida Proviséria n°® 1.589, de 24 de
setembro de 1997, reeditada varias vezes (embora com
numeracdo diferente) e finalmente convertida na Lei
N2 9.874, de 23 de novembro de 1999. Em principio, o
Ministro da Cultura contava com apoio de um Comi-
té Assessor, integrado pelos presidentes das entidades
supervisionadas do MINC (Fundagao Biblioteca Nacio-
nal - FBN, Fundacdo Casa de Rui Barbosa — FCRB, Fun-
dacgdo Cultural Palmares — FCP, Fundacdao Nacional de
Artes — FUNARTE, e Instituto do Patrimonio Histérico e
Artistico Nacional — IPHAN) e dos titulares de 6rgaos da
referida Pasta (Secretaria-Executiva, Secretaria para o
Desenvolvimento Audiovisual, Secretaria de Intercam-

17 Art. 70, Paragrafo tnico, da CF/88: KPrestara contas qualquer
pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos
ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecunidria.”
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bio e Projetos Especiais, Secretaria de Apoio a Cultura, e
Secretaria de Politica Cultural), para dar cumprimento
ao Programa de Trabalho Anual aprovado pela Comis-
sao Nacional de Incentivo a Cultura (CNIC).

Como se vé, a participagdo da CNIC foi elimi-
nada, o que fortaleceu o gerenciamento unipessoal do
ENC, sobretudo considerando-se que todos os integran-
tes do Comité Assessor eram subordinados ao Ministro
da Cultura. O que decorre desta mudanca é o questio-
namento sobre a razdo da saida de um gerenciamento
coletivo do FNC, para um gerenciamento individual.
Tal atitude, em principio, se choca com noc¢des basicas
de democracia que sempre anda no sentido inverso, no
que concerne ao numero de participantes nas tomadas
de decisdes, ou seja, é sempre preferivel o plural ao sin-
gular (BOBBIO, 2000, p.428).18

Os Fundos de Investimento Cultural e
Artistico — FICART

Os Fundos de Investimento Cultural e Artistico
— FICART sao constituidos sob a forma de condominio,
sem personalidade juridica, caracterizando comunhdo
de recursos destinados a aplicacdo em projetos cultu-
rais e artisticos,!? relativos as seguintes dreas: producao
comercial de instrumentos musicais, bem como de dis-
cos, fitas, videos, filmes e outras formas de reproducéo
fonovideograficas; producdo comercial de espetaculos
teatrais, de danca, musica, canto, circo e demais ativi-
dades congéneres; edicdo comercial de obras relativas
as ciéncias, as letras e as artes, bem como de obras de
referéncias outras de cunho cultural; construcdo, res-
tauracdo, reparag¢do ou equipamentos de salas e ou-

18 Neste compéndio o autor tece profundas consideracgdes sobre a
chamada “regra da maioria”, deixando firmada sua opinido de
que ela nao é exclusiva dos sistemas democrdticos e, tampouco é
sempre imprescindivel a este.
19 Art. 82 da Lei N© 8.313/91.
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tros ambientes destinados a atividades com objetivos
culturais, de propriedade de entidades com fins lucra-
tivos; outras atividades comerciais ou industriais, de
interesse cultural, assim consideradas pelo Ministério
da Cultura.?°

Na pratica, os FICART funcionam [ou deveriam
funcionar] da seguinte maneira: os empresdarios da in-
dustria cultural, que tém empreendimento de vulto, po-
dem langar quotas nominativas (uma espécie de ac¢do)
no mercado — segundo os ditames da Lei N2 6.385/76 -,
as quais, relativamente as outras, gozam dos seguintes
incentivos fiscais: 1) Os rendimentos e ganhos de capi-
tal auferidos pelos FICART ficam isentos do Imposto so-
bre operacdes de Crédito, Cambio e Seguro, assim como
do Imposto sobre Proventos de Qualquer Natureza; 2)
Os rendimentos e ganhos de capital distribuidos pelos
FICART, sob qualquer forma, sujeitam-se a incidéncia
do Imposto sobre a Renda na fonte a aliquota de vinte
e cinco por cento.

Em decorréncia da mecanica de funcionamento,
compete a Comissdo de Valores Mobilidrios, com oitiva
da Administracdo, disciplinar a constitui¢do, o funcio-
namento e a administracdo dos FICART, observadas
as disposicdes da Lei N© 8.313/91 e as normas gerais
aplicaveis aos fundos de investimento. Além da CVM,
desempenha importante papel relativo aos FICART a
instituicdo financeira (banco, corretora, etc) que os ad-
ministra, isto porque a instituicdo administradora dos
FICART compete representd-los ativa e passivamente,
judicial e extrajudicialmente, bem como responder pes-
soalmente pela evicgcdo de direito, na eventualidade da
liquidacdo destes.

20 Alterado pela Medida Proviséria N© 1.589, de 24 de setembro de
1997, reeditada varias vezes (embora com numeracdo diferente)
e finalmente convertida na Lei N2 9.874, de 23 de novembro de
1999. A redacdo original tinha o seguinte teor: “outras atividades
comerciais ou industriais, de interesse cultural, assim consideradas
pela SEC/PR, ouvida a CNIC”.
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No conjunto de direitos e deveres do titular de
quotas dos FICART destaca-se o fato de que ndo podera
exercer qualquer direito real sobre os bens e direitos
integrantes do Patriménio do Fundo e ndo respondera
pessoalmente por qualquer obrigacdo legal ou con-
tratual, relativamente aos empreendimentos do Fun-
do ou da instituicdo administradora, salvo quanto a
obrigacdo de pagamento do valor integral das quotas
subscritas.

O Incentivo a Projetos Culturais — Mecenato
Federal

Contrariamente ao Fundo Nacional da Cultu-
ra - instrumento pecunidario de atuacdo do governo
na drea cultural, que tem objetivos pontuais a atingir,
sendo, portanto, possivel de um maior direcionamento
por parte da Administracdo-, o mecenato federal (TEI-
XEIRA COELHO, 1999, p.246)?! tem um unico e amplo
objetivo: “incentivar as atividades culturais”. Aludido
incentivo funciona do seguinte modo: a Unido faculta
as pessoas fisicas ou juridicas a opc¢do pela aplicacdo de
parcelas do Imposto sobre a Renda a titulo de doa¢des??

21 “O termo deriva de um nome préprio, Mecenas, aristocrata
romano de Arezzo [...]. Caio Clinio Mecenas serviu ao imperador
Augusto [...]".

22 No Art. 3°, III, do Decreto N© 1.494/97 encontra-se a defini¢do
normativa de doagdo, para a legislacdo federal de incentivo a
cultura: “transferéncia gratuita em cardter definitivo a pessoa
fisica ou pessoa juridica de natureza cultural, sem fins lucrativos,
de numerdrio, bens ou servicos para a realiza¢do de projetos cul-
turais, vedado o uso de publicidade paga para divulgacdo desse
ato”. Por sua vez o Art. 24 da Lei N2 8.313/91 amplia o conceito de
doacdo ao estabelecer que equiparam-se a doagdes as distribuicoes
gratuitas de ingresso para eventos de carater artistico cultural
por pessoas juridicas a seus empregados e dependentes legais; as
despesas efetuadas por pessoas fisicas ou juridicas com o objetivo
de conservar, preservar ou restaurar bens de sua propriedade ou
sob sua posse legitima, tombados pelo Governo Federal, desde que
atendidas as seguintes disposicoes: a) preliminar defini¢do, pelo
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ou patrocinios,?® tanto no apoio direto a projetos cul-
turais apresentados por pessoas fisicas ou por pessoas
juridicas de natureza cultural,?* bem como através de
contribuicdes ao FNC, desde que os projetos atendam
aos critérios estabelecidos no PRONAC.

Os projetos supra referidos deverdao desenvolver,
para fins de incentivo, as formas de expressdo, os mo-
dos de criar e fazer, os processos de preservacdo e pro-
tecdo do patrimoénio cultural brasileiro, e os estudos e
métodos de interpretacdo da realidade cultural, bem
como contribuir para propiciar meios, a populacdo em
geral, que permitam o conhecimento dos bens e valores
artisticos e culturais, compreendendo, entre outros, os
seguintes segmentos: teatro, danca, circo, 6pera, mimi-
ca e congéneres; producdo cinematogradfica, videogra-
fica, fotografica, discografica e congéneres;?° literatura,
inclusive obras de referéncia; musica; artes plasticas,
artes graficas, gravuras, cartazes, filatelia e outras con-
géneres; folclore e artesanato; patrimoénio cultural, in-
clusive historico, arquitetonico, arqueoldgico, bibliote-
cas, museus, arquivos e demais acervos; humanidades;

Instituto Brasileiro do Patrimoénio Cultural — IBPC, das normas e
critérios técnicos que deverdo reger os projetos e orcamentos de
que trata este inciso; b) aprovacao prévia, pelo IBPC, dos projetos
e respectivos orcamentos de execucdo das obras; ¢) posterior certi-
ficado, pelo referido 6rgdo, das despesas efetivamente realizadas
e das circunstancias de terem sido as obras executadas de acordo
com os projetos aprovados.

23 O Art. 23, 11, da Lei N© 8.313/91 define como patrocinio, no am-
bito do PRONAC, “a transferéncia de numerario, com finalidade
promocional ou a cobertura, pelo contribuinte do Imposto sobre a
Renda e Proventos de Qualquer Natureza, de gastos, ou a utilizagao
de bem moével ou imével do seu patriménio, sem a transferéncia
de dominio, para a realizacdo, por outra pessoa fisica ou juridica
de atividade cultural com ou sem finalidade lucrativa prevista no
art. 3.° desta lei”.

24 £ considerada pessoa juridica de natureza cultural aquela que
em seus atos constitutivos especifica o desenvolvimento de ativi-
dades neste setor.

25 Os Projetos culturais relacionados com os segmentos do audio-
visual possuem legislacdo e regéncia especificas.
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e radio e televisao educativas e culturais, de carater
ndo-comercial.

Na prdtica contdbil, o incentivo fiscal significa
que o doador ou patrocinador poderd deduzir do im-
posto devido na declaracdo do Imposto sobre a Renda
os valores efetivamente contribuidos em favor de pro-
jetos culturais, tendo como base os seguintes percentu-
ais: no caso das pessoas fisicas, oitenta por cento das
doagoes e sessenta por cento dos patrocinios; no caso
das pessoas juridicas,?® quarenta por cento das doag¢oes
e trinta por cento dos patrocinios. A rigor, os percentu-
ais referidos acima sdo apenas marcos referenciais de
renuncia fiscal, uma vez que fatores contdbeis, como
a natureza da empresa (financeira ou ndo-financeira),
a possibilidade de inclusdo do incentivo como despesa
operacional (para as pessoas juridicas) e o valor efeti-
vamente devido de imposto de renda podem eleva-los
ou diminui-los. E, por conseguinte, quase tépica, a pre-
cisdo do montante do incentivo fiscal.

Outrossim, para os projetos relativos as artes cé-
nicas; livros de valor artistico, literario ou humanistico;
musica erudita ou instrumental; exposi¢cdes de artes vi-
suais; doacdes de acervos; aquisicdo de material e trei-
namento de pessoal para bibliotecas publicas, museus
e congéneres; certas produc¢des audiovisuais e respecti-
vos acervos; preservacdo do patriménio cultural ma-
terial 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 des-
pendida em tais projetos (até 100%) nos limites e con-
dicdes estabelecidos na legislagdo do imposto de renda
vigente, quer na forma de doa¢des ou patrocinios.

Neste caso, as pessoas juridicas ndo poderdo de-
duzir o valor da doacdo ou do patrocinio como despesa

26 Somente as pessoas juridicas tributadas com base no lucro real
podem beneficiar-se do incentivo fiscal a cultura.
27§ 3° do Art. 18 da Lei N© 8.313/1991.
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operacional, pois caso houvesse essa possibilidade, lu-
crariam com um beneficio fiscal realizado com verba
publica.

Observe-se que, para cumprir o principio da
responsabilidade fiscal, a renuncia desta natureza
em favor da cultura é limitada do seguinte modo:
o valor maximo das deducdes é fixado anualmente
pelo Presidente da Republica, com base em um per-
centual da renda tributdavel das pessoas fisicas e do
imposto devido por pessoas juridicas tributadas com
base no lucro real. Instrumento de averiguagdo do
cumprimento desta regra estd legalmente definido:
o Ministério da Cultura tem a obrigagdo de publicar
anualmente, até 28 de fevereiro, o montante dos re-
cursos autorizados pelo Ministério da Fazenda para
renuncia fiscal no exercicio anterior, devidamente
discriminados por beneficidrio.

Por outro lado, os beneficios tributarios favora-
veis a cultura, nao excluem outros, mas com eles con-
correm. Também milita favoravelmente aos projetos
culturais, mormente em tempos inflacionarios, o fato
de que o Poder Executivo tem a obrigacdo legal de es-
tabelecer mecanismo de preservacdo do valor real das
contribuicdes em favor dos mesmos.

A mecanica operacional do mecenato impele os
interessados a elaborarem projetos que sdo apresenta-
dos ao Ministério da Cultura, ou a quem este delegar
atribuicdo, acompanhados do orcamento analitico,
para aprovacdo de seu enquadramento nos objetivos
do PRONAC. Tais projetos sdo apresentados em formu-
larios padronizados, fornecidos pelo Ministério da Cul-
tura, em versdo impressa ou eletronica.

Na apreciagdo dos projetos, os agentes responsa-
veis restringem-se a averiguar o cumprimento dos re-
quisitos legais de natureza formal; ndo podem rejeitar
as demandas em virtude de apreciacdo subjetiva quan-
to ao seu valor artistico ou cultural, fato que, uma vez
averiguado, é tipo penal (crime) sancionavel com
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reclusdo de dois a seis meses e multa de vinte por
cento do valor do projeto, [desde que averiguada]
qualquer discriminac¢do de natureza politica
que atente contra a liberdade de expressdo, de
atividade intelectual e artistica, de consciéncia
ou crenca.?8

Critérios de equidade e socializacdo da possibi-
lidade de acesso aos recursos publicos, porém, podem
inibir a aprovacdo de certos projetos. Por tais razdes, a
lei determina que para a aprovac¢do dos projetos sera
observado o principio da ndo concentracdo por seg-
mento e por beneficidrio, a ser aferido pelo montante
de recurso, pela quantidade de projetos, pela respectiva
capacidade executiva e pela disponibilidade do valor
absoluto anual de renuncia fiscal.

Uma vez enviado o projeto, e havendo rejeicdo
do mesmo, o proponente serd notificado dos motivos
da decisdo, no prazo maximo de cinco dias, de modo
a facultar ao interessado pedido de reconsideracéo (DI
PIETRO, 2002, p.605)?° ao Ministro de Estado da Cultu-
ra, a ser decidido no prazo de sessenta dias. Contraria-
mente, havendo aprovagdo, esta somente tera eficacia
ap6s publicacdo de ato oficial contendo o titulo do pro-
jeto aprovado e a instituicdo por ele responsavel, o va-
lor autorizado para obtencdo de doacdo ou patrocinio
e o prazo de validade da autorizagdo.

Os projetos aprovados e efetivamente encetados
serdo, durante sua execuc¢do, acompanhados e avalia-
dos pelo Ministério da Cultura ou por quem receber a
delegacgdo destas atribuicdes, cabendo as entidades in-
centivadoras e captadoras comunicar ao Poder Publico

28 Art. 39 da Lei N© 8.313/91.

29 Convém distinguir, a partir de critérios técnicos-juridicos, os
conceitos de pedido de reconsideracdo e recurso hierdrquico, o que
didaticamente é feito pela Autora, nos seguintes termos: “Pedido de
reconsideracdo é aquele pelo qual o interessado requer o reexame
do ato a prépria autoridade que o previu [...]. Recurso hierarquico
é o pedido de reexame do ato dirigido a autoridade superior a que
proferiu o ato”.
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os aportes financeiros realizados e recebidos, bem como
as primeiras (as entidades captadoras) efetuar a com-
provacdo de sua aplicacdo. Saliente-se que as transfe-
réncias ora referidas ndo estdo sujeitas ao recolhimento
do Imposto sobre a Renda na fonte.

Apds o término da execugdo dos projetos incenti-
vados, o Ministério da Cultura deverd, no prazo de seis
meses, fazer uma avaliagdo final da aplicagdo correta
dos recursos recebidos e, averiguando irregularidades,
pode inabilitar seus responsaveis pelo prazo de até trés
anos, inibindo-os assim de receberem novos incentivos.
No caso de decisdo penalizadora, caberd pedido de re-
consideracdo ao Ministro de Estado da Cultura, a ser
decidido no prazo de sessenta dias.

Convém concluir este tépico com algumas pa-
lavras acerca da tentativa de privilegiar os principios
da impessoalidade, moralidade e eficiéncia no que con-
cerne ao PRONAC. Remontam a Lei N° 7.505/86 (Sar-
ney) as denuncias de utilizacdo dos incentivos fiscais a
cultura para beneficios pessoais, sem efetiva realizacdo
das atividades culturais, bem como o exagerado em-
prego de recursos em atividades-meio, em detrimento
das atividades-fins. Visando coibir tais praticas, ha na
legislacdo vigente a determinacdo de que a doacdo ou
o patrocinio ndo poderdo ser efetuados a pessoa ou ins-
tituicdo vinculada ao agente beneficidrio da renuncia
fiscal. Em interpretacdo auténtica, o legislador consi-
dera vinculados ao doador ou patrocinador a pessoa
juridica da qual ele seja titular, administrador, gerente,
acionista ou sécio, na data da operacdo, ou nos doze
meses anteriores; o conjuge, os parentes até o terceiro
grau, inclusive os afins, e os dependentes do doador ou
patrocinador ou dos titulares, administradores, acio-
nistas, ou socios de pessoa juridica vinculada ao doa-
dor ou patrocinador; e outra pessoa juridica da qual o
doador ou patrocinador seja socio. Porém, a mesma le-
gislacdo abriga uma excecdo tao prédiga que chega a
anular os cuidados acima indicados ao estabelece que
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nao se consideram vinculadas as institui¢des culturais
sem fins lucrativos, criadas pelo doador ou patrocina-
dor, desde que devidamente constituidas e em funcio-
namento, na forma da legislacdo em vigor.

Outro aspecto atinente ao sistema de controle re-
side na fonte de movimentacdo dos recursos canaliza-
dos para os incentivos fiscais a cultura, uma vez que os
mesmos deverdo ser depositados e movimentados em
conta bancdria especifica, em nome do beneficidrio,
exigindo a respectiva prestacdo de contas a chamada
conciliagdo bancaria, sem a qual nao serdo considera-
das as comprovacdes de despesa em desarmonia com
os créditos e débitos constantes na aludida conta.

Para encetar o principio da eficiéncia e consa-
grar o privilegiamento das atividades-fins, a lei esta-
belece que nenhuma aplicacdo dos recursos podera
ser feita através de qualquer tipo de intermediacdo,
ressalvando que a contratacdo de servicos necessa-
rios a elaboragdo de projetos para obtencdo de doa-
¢cdo, patrocinio ou investimento, bem como a capta-
¢cdo de recursos ou a sua execucdo por pessoa juridica
de natureza cultural ndo configura a intermediacao
referida neste artigo.

Como potente ferramenta favorecedora do
principio da moralidade, o desrespeito aos coman-
dos e proibicdes acima aludidos sujeitam os respecti-
vos responsaveis a sangdes penais e administrativas,
dentre as quais devolugdo do incentivo concedido,
com obrigacdo do pagamento do valor atualizado
do Imposto sobre a Renda devido em relacdo a cada
exercicio financeiro, além das penalidades e demais
acréscimos previstos na legislacdo que rege a espécie;
para tais efeitos sdo considerados solidariamente res-
ponsaveis beneficidrios e incentivadores. Também, a
existéncia de pendéncias ou irregularidades na exe-
cucdo de projetos junto ao Ministério da Cultura sus-
penderd a andlise ou concessdo de novos incentivos,
até a efetiva regularizacdo.
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Extensoes do PRONAC: Os Sistemas Estaduais e
Municipais de Apoio a Cultura

O Programa Nacional de Apoio a Cultura (PRO-
NAC), guardando fidelidade a prépria designagdo, tem
ambicdes efetivamente nacionais e ndo apenas fede-
rais. A distingdo entre os termos nacional e federal ora
referidos (em sua variacdo de nimero) precisa ser ex-
plicitada, vez que geram confusdes por serem tratados,
ndo raro, como se fossem sinénimos.

A confusdo aludida consiste em que a Republica
Brasileira estd organizada sob a forma de uma Federa-
¢do. A forma federativa pressupde uma pluralidade de
entes politicos autdbnomos, que no caso brasileiro sdo
0s Municipios, os Estados-membros, o Distrito Federal e
a propria Unido. A Unido é dotada, por assim dizer, de
dupla personalidade: uma representativa da unidade
do Pais (BERCOVICI, 2003, p.147)%0 e outra de mem-
bro autdbnomo da Federacdo. Na prdtica, nem sempre
é facil reconhecer a linha diviséria entre uma e outra
personalidade, mas ha certos atos que deixam niti-
da tal diferenca. No campo da produc¢do normativa,
por exemplo, a doutrina enxerga “leis federais” e “leis
nacionais”, ambas elaboradas pela Unido. A Unido
edita uma lei nacional quando os efeitos respectivos
espraiam-se por todo o Gmbito de competéncia norma-
tiva do Estado brasileiro; elabora uma lei federal para

30 Este autor enfatiza: “Em nenhuma concepg¢do doutrindria o
federalismo é entendido como oposto a unidade do Estado. Pelo
contrario, o objetivo do federalismo é a unidade, respeitando e
assimilando a pluralidade. Nem poderia ser diferente, afinal a
unidade estd na esséncia da organizagdo estatal. Para garantir a
unidade (fim), o Estado possui determinada forma de organizacdo
(meio), mais ou menos centralizada. Todo Estado, inclusive o fede-
ral, neste sentido é unitario, pois tem como um de seus objetivos
a busca da unidade. A autonomia ndao se opde a unidade, mas
a centralizacdo em determinados 6rgdos ou setores do Estado.
Neste sentido, num Estado federal a unidade é o resultado de um
processo de integracdo, em que a autonomia ndo se limita a ser
um objeto passivo (garantia), mas é, essencialmente, sujeito ativo
na formagao desta unidade estatal (participacdo).”
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disciplinar sua prépria atuacdo enquanto membro au-
tbnomo da federacgdo.

E quanto a Lei N© 8.313/91 (Rouanet), que insti-
tuiu o PRONAC, é de natureza federal ou nacional? A
rigor estd situada no campo pouco nitido da distincdo:
ndo ha davidas de que a Lei do PRONAC atinge a qual-
quer pessoa sob a jurisdicdo do Direito brasileiro, cujo
perfil se subsuma nas respectivas prescri¢des; disto se
infere que é uma lei nacional. Por outro lado, sendo a
Unido uma das responsaveis pela promogdo da cultu-
ra, ha na Lei N© 8.313/91 dispositivos eminentemente
federais, posto que acionam a maquina publica desta
esfera de poder. Junte-se a este Ultimo aspecto relevante
o fato de que a renuncia fiscal a que a aludida Lei se
refere somente pode abranger tributos de competéncia
da Unido, posto que o Art. 151, III, da Constituicdo Fe-
deral determina que é vedado a este ente publico ins-
tituir isenc¢des de tributos da competéncia dos Estados,
do Distrito Federal ou dos Municipios, o que se estende
a concessdo de incentivos fiscais.

Nao obstante tais limites, a Lei do PRONAC in-
tentou criar um verdadeiro sistema nacional de incentivos
fiscais a cultura, estimulando Estados, Distrito Federal e
Municipios a editarem legislacdes similares, integrando-
as a estrutura federal. Dentre os estimulos referidos me-
rece destaque o mecanismo da “delegacdo”, o qual con-
siste na possibilidade de a Unido, por meio de convénio
com os demais entes politicos, permitir que estes delibe-
rem sobre a aprovagdo de projetos oriundos de seu m-
bito territorial, relativamente aos recursos do PRONAC.
Estabelece, porém, para o usufruto de tal prerrogativa,
certas condigcdes: a primeira delas é que o convenente
tenha sua prépria legislacdo de incentivos fiscais a cul-
tura; além disso, que o gerenciamento de tal legislagao
contemple a participacdo da sociedade civil; e mais: que
a participacdo da sociedade civil seja no minimo parita-
ria, relativamente aos representantes do poder publico,
mas preferencialmente em numero superior.
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N

Outro estimulo a constituicdo do sistema na-
cional de incentivo a cultura pode ser observado na
permissdo legal para que o proponente de um mesmo
projeto possa usufruir simultaneamente dos beneficios
das legislacdes federal, estadual e municipal, desde que
o somatorio dos favores ndo exceda o montante do or-
camento respectivo.

O reflexo pratico de tais estimulos, para o fito de
criar um sistema cultural, é praticamente nulo, uma
vez que a Unido jamais implementou a “delegacdo”
para Estados, Distrito Federal ou municipios, de com-
peténcias relativas ao PRONAC. Porém, muitos destes
entes, criaram suas proprias leis de incentivo a cultura
—em atencdo ao comando constitucional do § 3° do Art.
216, o qual ordena que “a lei estabelecerd incentivos
para a producdo e o conhecimento de bens e valores
culturais”, embora tenham vida isolada de uma cone-
xdo com a legislacdo federal ou até outras legislacdes
de mesmo nivel (CUNHA FILHO, 2003).3!

Conclusao

Ao longo do estudo, constatou-se que retoérica e ti-
midamente o Art. 31 da Lei N© 8.313/91 (Rouanet/PRO-
NAC) se refere a uma possivel organizagdo sistémica da
cultura, mas, como visto, a estrutura da norma, em seu
conjunto, lavora exatamente em sentido oposto, uma
vez que avoca para a Unido tarefas que deveriam ser das
municipalidades e dos estados-membros, concentrando
deliberagoes, estimulando o individualismo e despresti-
giando as organizagdes culturais nos niveis da politica
participativa e da representacdo de interesses.

Impde-se, por conseguinte, a correcdo de tais
anomalias, com a constru¢cdo de um adequado siste-

31 Nesta obra faz-se estudo comparativo das legislacoes federal,
cearense e fortalezense de incentivos fiscais a cultura, observando-
se que entre as mesmas ndo hd conexdo sistémica.
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ma nacional de cultura que contemple os objetivos
bdsicos de evitar agdes repetidas, otimizar os recursos
e implementar as vocagdes de cada um dos entes da
federacdo, a partir da licdo basica de organizac¢do dos
Estados complexos, qual seja, a de competir a Unido
acdes culturais de interesse nacional bem como aque-
las que perpassem as divisas de mais de um Estado;
do mesmo modo, deve-se atribuir aos Estados as acdes
culturais de interesse de todo o seu territério ou popu-
lagdo, bem como aquelas que extrapolem os limites
de mais de um municipio; a estes, os Municipios, por
fim, as responsabilidades sobre as agdes culturais ba-
sicamente de interesse local. Sabe-se que pelo cardater
difuso de que é impregnada a cultura, a distribuicdo
de competéncias que vem de ser proposta merecerd o
questionamento de que sempre serd de interesse na-
cional a mais localizada das manifesta¢des da cultura,
isto porque, neste campo, o arraigadamente local &,
ao mesmo tempo, o profundamente universal. Cabe
dizer, todavia, que a divisdo proposta para efeitos de
atuacdo administrativa, deve valer-se dos chamados
“conceitos juridicos fluidos”, pelo que as formulagdes
juridicas inexatas gozam de um grau de certeza positi-
va e outro de certeza negativa; o que fica no entremeio
passa, via de regra, ao campo da discricionariedade, a
ser exercida dentro de paraGmetros razodveis, mesmo
porque, como lembra Mello:

nunca existe imprecisdo absoluta, por mais va-
gas e fluidas que sejam as no¢des manipuladas
pela lei. Sobretudo dentro de um sistema de
normas, ha sempre referenciais que permitem
circunscrever o ambito da significacdo das pala-
vras vagas e reduzir-lhes a fluidez a um minimo
(2001, p. 789).

Quer-se dizer: ficam estabelecidas as regras basi-
cas de atuacdo de cada um dos componentes da federa-
cao brasileira e, como seu corolario, as excecoes devem
ser definidas por critérios razoaveis, com a participacéo
dos diretamente interessados.
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Introdugao

O Brasil é uma federacdo que se organiza por
ideias fundamentais como a de estado democratico de
direito. Entende-se por federacdo a forma de organizar
0 pais dotando-o de diversas estruturas auténomas de
poder, sendo uma central e as demais descentralizadas,
com o objetivo de garantir, ao mesmo tempo, a unida-
de da nacdo e a diversidade cultural de cada comuni-
dade politica que a compde.

Em termos mundiais, o mais comum é que as fe-
deracdes possuam apenas dois niveis de poder: a Unido
(poder central) e os Estados-membros; porém, a criati-
vidade e a peculiaridade histérica de nosso pais fize-
ram com que uma terceira corporacdo fosse elevada ao
status de ente federado: o municipio.

Para todos estes entes, ter autonomia significa
dispor do poder para fazer as proprias leis, estruturar a
administracao, escolher os gestores e legisladores, bem
como possuir recursos para concretizar as decisdes ado-
tadas, na forma e nos limites que a Constituicdo Fede-
ral determina, o que se chama de competéncia.

A ideia de competéncia, no caso brasileiro, em
tudo se relaciona com a de estado democratico de di-
reito porque os 6rgdos administrativos somente podem
fazer aquilo que o titular do poder, o povo, autorize
que seja feito. Essa autorizacdo é estabelecida por meio
das leis.

Do que foi dito decorre que as competéncias
podem ser agrupadas em trés grandes categorias: le-
gislativas (as primeiras e principais porque criam a
autorizacdo de atuacdo para o ente publico), adminis-
trativas (as que se referem as atividades materiais que
concretizam as leis) e tributdrias (a partir das quais
sdo angariados 0s recursos necessdrios a implementa-
¢do das outras competéncias).

O sistema brasileiro de distribuicdo de competén-
cias é muito complexo porque frequentemente permite
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que, sobre um mesmo assunto (cultura, por exemplo),
mais de um ente possa sobre ele legislar e implementar
as leis. Quando isso ocorre, a tendéncia seria a de haver
o caos, dado o grande numero de Estados e Municipios
(mais de 5000!), que poderiam fazer leis contraditérias,
repetir atividades, omitir a¢des, ou seja, atuar em de-
sarmonia uns com os outros, algo que tiraria o senti-
mento de pertenca a um unico pais.

Para evitar essa possivel balburdia, algumas re-
gras sdo constitucionalmente estabelecidas. Em termos
de competéncia legislativa, a Unido edita apenas as
normas gerais, ou seja, aquelas que podem e devem ser
aplicadas em todo o pais; os Estados, normas no mes-
mo sentido, mas limitadas ao seu territério; os Munici-
pios ficam com as normas de aplicabilidade local.

Em termos de competéncia administrativa, sdo
seguidas regras equivalentes, s6 que, como visto, para
aplicacdo das leis.

Toda esta distribuicdo de poderes visa promover a
integracdo de 6rgdos, otimizar recursos, propiciar eficién-
cia e universalidade no atendimento a populacdo, o que
significa a organizagdo sistémica do setor considerado.

Alguns sistemas ja estdo estruturados em nosso
pais, como os de saude, educacdo, meio ambiente e
desporto. O setor cultural ainda ndo se organizou neste
sentido, o que é uma deficiéncia que emperra seu de-
senvolvimento. Detectada esta anomalia, pode-se, con-
jugando os esforcos da sociedade e do poder publico,
estender as regras do federalismo ao segmento cultural,
implementando algo que pode ser definido como siste-
ma nacional da cultura.

Sistema Nacional da Cultura

Efetivamente, o sistema nacional da cultura co-
meca a ser desenhado, constituindo importante nucleo
das preocupacdes do Ministério da Cultura, do Con-
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gresso Nacional, bem como de muitos Estados e Muni-
cipios, que almejam realizar a conjugagao racional de
esforcos e recursos dos poderes publicos das diferentes
esferas (federal, estadual, distrital e municipal), de or-
ganismos internacionais e da sociedade em geral para
o fomento efetivo, sistematico, democratico e ininter-
rupto de atividades culturais.

Tal construcdo envolve a preocupacdo de ndo
apenas reproduzir estruturas de sistemas ja existentes,
mas ao contrdrio disso, considerar as peculiaridades
do setor cultural, as quais tém como ponto de partida,
como é natural ocorrer, os principios constitucionais
definidos para o segmento, dentre os quais: univer-
salidade; pluralismo cultural; participacdo popular;
preponderdncia das iniciativas da sociedade e sub-
sequente atuacdo estatal como suporte logistico; res-
peito e resguardo a memoria coletiva, além de outros
congéneres.

Um diferencial bdsico de um sistema nacional
da cultura, em virtude do pluralismo de expressoes, é
que ndo deve ser do tipo ‘unificador’ mas ‘coordena-
dor’, devendo a adesdo ao mesmo proceder-se de forma
voluntdria 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 patrimoénio
cultural; efetivo respeito aos demais direitos culturais;
efetiva gestdo democratica e autonoma da cultura.

Ao construir-se um sistema desta natureza, mui-
tas expectativas legitimas sdo levantadas, e resultados
praticos sdo esperados. Mas nada se concretizard se
‘garantias’ ndo forem construidas, sendo as principais
o controle social e o estabelecimento de suporte pecu-
nidario estavel, nas trés esferas de poder, o que deve ser
feito por atos como: previsdo orcamentdria razoavel e
compativel com o impacto da cultura no Produto In-
terno Bruto -PIB; vinculagdo de recursos para a cultura
(o que atualmente s6 é possivel para os Estados/Distri-
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to Federal, segundo o § 6° do Art. 216 da Constituicdo
Federal); criagdo de fundos especificos para a cultura,
com fontes de recursos estaveis; estabelecimento de in-
centivos a partir de renuncia fiscal; controle da ‘comu-
nidade cultural’ sobre todos estes atos.

Subsistemas de Cultura

A construcdo do sistema nacional de cultura
pressup0e a integracdo de subsistemas, que podem ser
classificados a partir de dois critérios: quanto a pessoa
e quanto a matéria. Quanto a pessoa (juridica de direi-
to publico) vislumbram-se os seguintes subsistemas da
cultura: o Federal, o Estadual, o Distrital e o Municipal.
Quanto a matéria, almeja-se construir subsistemas es-
pecificos para as distintas dreas da atividade cultural
como museus, arquivos, teatros, bibliotecas, etc.

Sistema Federal da Cultura

Ndo se pode confundir o ‘sistema nacional da
cultura’ (acima descrito de forma genérica) com o
‘sistema federal da cultura’. Ambos sdo coordenados
pela Unido, mas tém objetivos diferentes: enquanto o
nacional tem por papel integrar todos os subsistemas
culturais do pais, o federal é uma parte daquele, e € in-
tegrado apenas pelos 6rgdos publicos de cultura desta
esfera de poder, bem como pelas demais pessoas juridi-
cas de natureza cultural, cuja atuagdo tem repercusséo
nacional.

Destas diferencas decorre que, respeitados os
principios constitucionais culturais, os 6rgdos geren-
ciais do ‘sistema federal da cultura’ podem ficar sob a
gestdo de autoridades federais; diferentemente, o siste-
ma geral somente merecerd a designacdo de nacional,
se a coordenacdo respectiva for composta por represen-
tacdo dos diversos segmentos formadores dos subsiste-
mas de cultura.
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O Sistema Federal de Cultura tem desenho nor-
mativo desde a edicao do Decreto N2 5.520, de 24 de
agosto de 2005, que além de instituir o SFC, disp6s sobre
a composicdo e o funcionamento do Conselho Nacional
de Politica Cultural - CNPC, pretensamente o 6rgdo de
representacdo social que influi na formulacdo de politi-
cas publicas, por parte do Ministério da Cultura.

Com efeito, o referido ato normativo, redigido
sob alguma ‘crise de identidade’, enumera as fina-
lidades do Sistema Federal de Cultura, mas com pre-
tensdes de ja estar disciplinando o Sistema Nacional
de Cultura. Tais finalidades sdo: I — integrar os 6rgaos,
programas e agdes culturais do Governo Federal; II —
contribuir para a implementacdo de politicas culturais
democraticas e permanentes, pactuadas entre os entes
da federacgdo e sociedade civil; III — articular a¢des com
vistas a estabelecer e efetivar, no ambito federal, o Pla-
no Nacional de Cultura; e IV — promover iniciativas
para apoiar o desenvolvimento social com pleno exer-
cicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura
nacional. No mesmo sentido, a curiosa apartacdo en-
tre ‘finalidades’ e ‘objetivos’ do SFC enuncia a legitima
ansia de seus redatores pela construcdo do SNC. O SFC
tem os seguintes objetivos: I — incentivar parcerias no
ambito do setor publico e com o setor privado, na area
de gestdo e promocdo da cultura; II — reunir, consolidar
e disseminar dados dos 6rgdos e entidades dele inte-
grantes em base de dados, a ser articulada, coordenada
e difundida pelo Ministério da Cultura; III — promover
a transparéncia dos investimentos na drea cultural; IV
— incentivar, integrar e coordenar a formacgdo de redes
e sistemas setoriais nas diversas areas do fazer cultural;
V — estimular a implantacdo dos Sistemas Estaduais e
Municipais de Cultura; VI — promover a integracdo da
cultura brasileira e das politicas publicas de cultura do
Brasil, no Gmbito da comunidade internacional, espe-
cialmente das comunidades latino-americanas e paises
de lingua portuguesa; e VII — promover a cultura em
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toda a sua amplitude, encontrando os meios para rea-
lizar o encontro dos conhecimentos e técnicas criativos,
concorrendo para a valorizacdo das atividades e profis-
soes culturais e artisticas, e fomentando a cultura criti-
ca e a liberdade de criagdo e expressdo como elementos
indissociaveis do desenvolvimento cultural brasileiro e
universal.

Sistema Estadual da Cultura — SIEC (Estado do
Cearad)

O Estado do Ceard, mantendo o pioneirismo em
iniciativas culturais, como as de ter instalado a pri-
meira academia de letras no pais (1894) e ter criado
a primeira secretaria da cultura (1966), foi o primeiro
a assinar protocolo de adesdo ao Sistema Nacional de
Cultura (2003), bem como a criar, por meio de lei, seu
Sistema Estadual de Cultura (2006).

O que efetivamente representa a institui¢cdo do
Sistema Estadual de Cultura é uma incégnita atrelada
aos pilares do ‘Culturalismo Juridico’ de Miguel Reale,
para o qual todo o Direito se caracteriza pela relacao
indissociavel entre fato, valor e norma. Como ja dis-
semos em outra oportunidade, isto traduz a ideia de
que as prescrigdes juridicas adquirem significado real
quando interpretadas de modo a que sejam sopesados
os eventos sobre os quais atuam, bem como a impor-
tancia (o valor) que sobre eles — fatos e prescri¢oes — jo-
gamos. Em palavras a todos acessiveis: o direito depen-
de da cultura que o cerca.

O sistema de cultura enquanto norma

Foi com a edicdo da Lei N2 13.811, de 16 de agos-
to de 2006, mas cuja vigéncia principia em 10 de mar-
co de 2007, que Ceard criou seu Sistema Estadual de
Cultura. De fato, a referida lei melhor seria designada
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como disciplinadora de um sistema de financiamento
de atividades culturais, conforme o revela seu Art. 9°,
escrito nos seguintes termos:

No ambito do Estado do Ceard, as atividades
do Sistema Estadual da Cultura - SIEC, pode-
rao ser custeadas com recursos das seguintes
fontes: I — Tesouro Estadual; II — Fundo Estadual
da Cultura - FEC; III - Mecenato Estadual; IV —
outras fontes.

Ndo obstante ser esta a preocupacdo central do
SIEC, certamente representativa de uma das maiores
angustias dos ativistas culturais, ndo se pode negar o
fato de que ele estabeleceu, no dmbito de sua esfera
de competéncias, as condic¢des juridicas necessarias a
integracdo das multiplas legislacdes de fomento cultu-
ral de nosso Pais. Isto pode ser visto pelo teor do Art.
8°, no qual esta definido que “com o objetivo de inte-
grar o Sistema Estadual da Cultura — SIEC, ao Sistema
Nacional de Cultura, sdo fomentadas as mesmas are-
as culturais, bem adotadas as defini¢des operacionais
deste e da legislacdo federal de incentivo a cultura, as
quais deverdo constar, com as adaptac¢des que se fize-
rem necessarias”. Além disso, no Art. 7° ha o permissi-
vo para que sejam realizadas “avencas para otimiza-
¢cdo e transferéncias de recursos”, compartilhamento
de “sistemas de informacdes”, além de recebimento e
transferéncias de “recursos financeiros entre fundos de
fomento a cultura”.

O sistema de cultura enquanto fato

Enquanto fato, porém, o Sistema Estadual de
Cultura antecedeu a norma que o criou. Algo eviden-
ciado no programa SECULT Itinerante, da Secretaria da
Cultura do Estado do Ceard, pelo qual as autoridades
estaduais visitaram e mobilizaram todos os Munici-
pios do Estado em favor da dinamizacdo cultural e da
composicdo dos Sistemas de Cultura. Esta mobilizacdo,
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além de reconhecida em ambito nacional com o pri-
meiro lugar em termos de gestdo cultural conferido
pelo Ministério da Cultura, provocou uma considerdvel
onda de criacdo de 6érgdos municipais de cultura, bem
como de legislacdo para o setor. Nao foi por acaso que
os 184 Municipios cearenses manifestaram interesse
em aderir ao Sistema Nacional de Cultura.

O sistema de cultura enquanto valor

Enquanto valor, o sucesso inicial do Sistema,
obtido nas searas normativa e dos fatos, somente sera
mantido com a consciéncia de que sua estruturacdo é
muito importante para a otimizacdo dos recursos e de
outras potencialidades, mormente em uma época de
aclaramento das responsabilidades publicas sobre as
atividades culturais. Sao alvissareiras as perspectivas,
neste sentido, dado que mesmo em face a substituicéo
de governos, sdo mantidos os planos o objetivo de orga-
nizar a gestdo da cultura de forma sistémica.

Os Sistemas Municipais de Cultura

A estrutura unitaria dos municipios brasileiros,
bem como os principios constitucionais de regéncia da
administracdo publica (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia) determinam que
a organizacdo dos distintos setores que estdo sob suas
responsabilidades, inclusive a cultura, se materialize de
forma sistémica.

Contudo, almeja-se que o sistema de cultura dos
municipios integre-se ao do Estado a que pertencem e
também ao da Unido, para a finalidade de partilha das
responsabilidades comuns. Exigindo-se, para tanto, a
existéncia de condi¢des asseguradoras de que os fun-
damentos e principios constitucionais relacionados a
Republica e a Democracia sejam respeitados.
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As exigéncias referidas sdo basicamente a da de-
finicdo de politicas culturais estaveis, assim entendidas
as que se consubstanciam em planos plurianuais de
cultura, que ddo a matéria status de politica perma-
nente de Estado.

Nesta construcdo é imprescindivel a presenca da
Sociedade, que se faz por meio de representantes, em
Conselho que opina, delibera e fiscaliza a realizacdo do
que foi planejado. Note-se que esta participacdo ndo
pode ser apenas legitimadora e, para tanto, a aludi-
da representacdo social, na hipétese menos favoravel,
deve ser paritdria em relacdo aos agentes estatais.

Nao se pode perder de vista que a integragdo dos
municipios ao Sistema deve facilitar o cumprimento de
suas obrigacdes culturais, mas ndo os exime das res-
ponsabilidades constitucionalmente atribuidas. Insti-
tucionaliza-se, de fato, uma grande parceria, que exige
a comprovacdo de condi¢cdes materiais permanentes
para o desenvolvimento das atividades a ela relacio-
nadas. E neste sentido que se pensa na necessidade da
criacdo dos fundos municipais de cultura, como garan-
tia de que cada um tera efetiva condi¢dio de cumprir
sua parte no grande pacto cultural.

Por fim, frise-se que o Sistema representa integra-
¢ao, e esta pressupde interlocucdo e contatos, o que por
seu turno demanda uma estrutura publica que possa
acionar, em cada rincdo, o funcionamento da politica
cultural, bem como alimentar a rede de rela¢cdes com
as estruturas congéneres de outros municipios, do Es-
tado e da Unido; dai a necessidade de um o6rgdo ou
entidade especifico para a cultura.

Alguns poucos municipios ja possuem as estru-
turas relacionadas; mas os que ndo as tém, mesmo que
ndo cogitem em participacdo no pretendido Sistema
Nacional de Cultura, deveriam cria-las simplesmente
porque sao uteis a boa e democrdtica gestdo publica
da cultura.
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Conclusdo

Difundida a ideia da criacdo de um Sistema Na-
cional de Cultura, muitos dela se assenhorearam e en-
cetaram significativos passos, como o Estado do Cearq,
que em termos de acdo politica e construcdo normativa
erigiu seu sistema de cultura, apto a compatibilizar-se
com o de outras esferas de poder.

A Unido, por seu turno, ao tempo em que esti-
mula estruturacdo dos entes federados — sobretudo os
municipios — para o devido cumprimento de suas obri-
gagoes culturais, também necessita adaptar e criar le-
gislacdes que a coloquem no papel que lhe é natural,
de coordenacdo e estimulo as grandes politicas parti-
lhadas, como é o caso da cultura.

Referido sistema ainda esta quase todo no plano
das ideias; o que nele ha de concreto, tem a maturida-
de de um bebé, cujo crescimento e saude em muito se
relaciona com o empenho e os cuidados que os respon-
saveis e interessados a ele dedicarem.
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Introdugao: o Sistema Nacional de Cultura
Pensado como Direito

Nos anos de 1991 a 1993, vivenciei a experién-
cia de Secretdario da Cultura do Municipio de Guarami-
ranga, no Estado do Ceard. No desenvolvimento das
atividades planejadas para a minha Pasta enfrentei
muitas dificuldades, dentre as quais a falta de recursos
financeiros.

Compreendia que o Municipio era devedor da
politica cultural aos seus habitantes, mas as vezes me
deparava com a mesma sensacdo dos desempregados
que tém que sustentar a familia; algo que lembrava os
versos “sabe 1a o que é ndo ter e ter que ter pra dar [...]"
(DJAVAN, 2009).

Por outro lado, minha formacdo juridica dava-me
a consciéncia de que o Municipio era credor do apoio do
Estado e da Unido, uma vez que estes sdo arrecadado-
res maiores, bem como co-responsaveis pelas atividades
culturais, segundo a Constituicdo da Republica.

Assim, pensava em buscar o apoio da Secreta-
ria Estadual da Cultura e do Ministério da Cultura, na
firme conviccdo de que tal apoio seria um direito; mas
qual ndo era a minha frustra¢cdo ao deparar-me com
a realidade de que as burocracias dos aludidos 6rgdos
culturais tinham atitudes que me forcavam a entender
algo da realpolitik:! a aquisi¢cdo de beneficios e a parti-
lha de responsabilidades ndo decorriam de regras cla-
ras e preestabelecidas, mas do nivel de influéncias que
o prefeito municipal (ou aqueles que com ele detinham
aliancas) tivesse sobre as autoridades responsaveis pela
implantagdo das politicas culturais.

Pensei, entdo, que a parte mais facil de um direito
é declarar a sua existéncia; a parte mais dificil é torna-
lo efetivo. Para efetivacdo, sdo necessarias garantias,

! Definida por Koogan/Houaiss (2000, p.1350) como a “politica que
visa a eficacia sem consideracdo por doutrinas nem principios”.
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sendo uma muito importante: a que consiste na cria-
¢do de rotinas para procedimentos que se repetem, evi-
tando, em consequéncia, por exemplo, inovac¢des inu-
teis e casuisticas, a cada vez que se almeja usufruir um
beneficio ja consagrado pelas leis. Em palavras mais
familiares: seria preciso construir um modelo no qual a
mutua cooperacdo entre os componentes da federacéo
brasileira se procedesse a partir de um fluxo continuo
e, a falta de outra expressdo, automatico.

Tal pretensdo nada tinha de absurdo, uma vez
que a Constituicdo de 1988 havia inaugurado um sis-
tema de repasse de receitas tributarias,? no qual as ca-
racteristicas mencionadas estavam presentes. No plano
de uma politica publica especifica, desde 1990 havia
sido formalizado, por meio da Lei N¢ 8.080 (BRASIL.
PODER LEGISLATIVO, 2009), o Sistema Unico de Saude,
no qual a ideia do fluxo continuo de cooperagdo tam-
bém reinava.

Assim, cogitar-se em um sistema andlogo para
a cultura, se ébice houvesse, ndo seria juridico ou ope-
racional, mas politico (falta de interesse) e ideoldgico
(desconhecimento da importancia estratégica). E se tais
obstaculos existissem, deveriam ser eliminados, porque
no modelo cooperativista (BERCOVICI, 2003, p.149-
156) determinado pela Constitui¢do, a organizagdo
das politicas publicas de forma sistémica é um dever do
Estado e um direito de todos.

O SNC Ja Existe: Falta Reconhecer, Evidenciar e
Aprimorar

Se forem tomadas defini¢cdes genéricas e consen-
suais de que sistema é a “combinagdo de partes coor-

2 Ver, por exemplo, a Secdo VI (da reparticao das receitas tributarias
—art. 157 a 162) do Capitulo I (do sistema tributdrio nacional) do
VI (da tributacao e do orcamento) da Constituicao Federal de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constitui-
cao/Constituicao.htm>. Acesso em: 18 jan. 2009.
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denadas entre si e que concorrem para um resultado
ou para formarem um conjunto”? ou o “conjunto de
elementos, concretos ou abstratos, intelectualmente
organizado”,* impde-se reconhecer que o SNC ja existe
desde a promulgac¢do da Constituicao de 1988, tomada
como marco inicial desta reflexdo.

A dificuldade para o dito reconhecimento resi-
de, em boa parte, na dispersa e enigmatica presenca
do SNC no texto constitucional, mas que, grosso modo,
pode ser compreendida a partir da adaptacdo de duas
das categorias usadas por Marx: infra-estrutura e supe-
restrutura.’> A infra-estrutura do SNC é composta pelo
conjunto das normas; a superestrutura corresponde a
dimensdo na qual sdo executadas.

As normas formam a base do Sistema em decor-
réncia do principio da legalidade (ROCHA, 1994), pelo
qual o poder publico somente age quando autorizado
por lei. Por outro lado, como a Constitui¢cdo determina
competir concorrentemente aos entes publicos legis-
lar sobre cultura,® e sabendo-se que tal competéncia
pressupde a edicdo de preceitos gerais pela Unido e de
normas especificas e complementares pelos demais,

3 Disponivel em: <http://www.priberam.pt/dlpo/definir_resultados.
aspx>. Acesso em: 25 dez. 2008.

4 Disponivel em: <http://houaiss.uol.com.br/busca.jhtm?verbete=s
istema&stype=k&x=17&y=12>. Acesso em: 25 dez. 2008.

5 Sandroni (1996, p.401) simplifica e contrasta estes conceitos, a
partir do verbete superestrutura, compreendendo-o como o “con-
junto das instituicdes politico-juridicas e das formas de consciéncia
social (arte, religido, filosofia) que, segundo Marx, corresponde
historicamente a determinada base econdmica ou infra-estrutura.
Esta relacdo entre base e superestrutura ndo ocorreria de forma
mecanica, mas dialética. [§] Embora Marx tenha afirmado que
a infra-estrutura (o econdmico) s6 determina a superestrutura
(o politico-social) em ultima instancia, as anadlises desta questdo
constituem ponto polémico”.

6 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legis-
lar concorrentemente sobre: [...] IX — educagdo, cultura, ensino e
desporto. Art. 30. Compete aos Municipios: [...] Il - suplementar a
legislacdo federal e a estadual no que couber; [...] IX — promover
a protecdo do patriménio histérico-cultural local, observada a
legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual.
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impde-se, nesta seara, um tipo essencial de atuacdo
sistémica, uma vez que todas as prescricdes aludidas
devem guardar harmonia umas para com as outras.
Deste modo, mesmo sendo a Unido autdbnoma para a
edicdo da parte que lhe compete, em termos de nor-
mas gerais, é do interesse muito direto dos Estados/DF e
Municipios o contetido de tal producdo, pois o mesmo
contera as balizas e bitolas das disposicdes que preten-
dam acrescentar.

No que concerne a superestrutura do SNC, con-
sistente, como defendido, na execucdo das normas
constitucionais e legais, a Constituicdo é ainda menos
explicita na atribuicdo das responsabilidades, pois
quando a elas se refere, usa expressdes como “O Estado
garantird...”, “O Estado protegera...”, “A lei dispora...”,
“A lei estabelecera...”, “O Poder Publico, com a cola-
boracdo da comunidade, promoverd e protegera...”,
“Cabem a administracdo publica, na forma da lei...”
(art. 215 e 216). Percebe-se que a Carta Politica ndo
especifica qual dos entes personificadores do Estado ou
da Administracéo Publica editard as leis cuja criagéo é
ordenada ou realizard os atos comandados. O conhe-
cimento destas responsabilidades é remetido, entdo,
a uma interpretacdo sistémica,” ndo apenas do texto
constitucional, mas de todo o ordenamento juridico,
bem como ao entendimento teérico dos papéis que jus-
tificam as respectivas existéncias.

Estas assertivas evidenciam, mais uma vez, a
complexidade que precisa ser enfrentada para o sim-
ples entendimento do sistema de cultura constitucio-

7 Esta expressdo técnico-juridica é aclarada por Alcoforado (2008,
p-87) que, ao correlacionar os métodos légico e sistematico de
interpretacdo das normas juridicas, pondera que o limiar entre
ambos é muito ténue, “porque é dificil se falar em interpretacdo
l6gica da lei, sem levar em conta o seu posicionamento e sua forma
de inclusdo e sistematizacdo no ordenamento juridico. [§] Entdo, é
necessdria a interpretacdo, levando em conta os principios gerais
do sistema e a procura da inter-relacdo dos preceitos procurando
contradicdes, a fim de se preservar a coeréncia do todo”.
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nalmente desenhado. Mas tal complexidade, para ser
domesticada, demanda, por questdes didaticas, ser
abrandada, ao menos em alguns momentos. Um deles
é agora: mesmo alguém sem qualquer noc¢do do que
seja interpretacdo sistémica ou teoria do federalismo,
ao ver uma mesma tarefa atribuida a mais de uma
pessoaq, intuitivamente pensa em qual seria a respon-
sabilidade de cada uma.

Seria desonesto dizer que este desenho ndo exis-
te, ao menos na forma de rascunho, ainda que haja
resultado mais da intuicdo do que de uma decisdao ra-
cional 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 equipamen-
tos publicos propiciadores de manifestacdes culturais,
como bibliotecas e teatros, sempre carentes de melhor
utilizacdo e aprimoramento de acervos, repertorios e
equipamentos?8

O que hd em termos de leis, 6érgdos e atividades
relacionados a cultura ja forma o nosso sistema, neste
setor. Evidencia-se, contudo, a timidez deste sistema, ao
ponto de padecermos da convic¢do, algo falsa, é claro,
da prépria inexisténcia do SNC. Esta sensacdo aumen-
ta quando se toma como paradigma o Sistema Unico
de Saude - SUS, que ja esta disciplinado e em constante
aprimoramento hd mais de 18 anos e, por tais razdes,
possuidor de bens, servicos e fluxos de atuacgdo inte-
grados e visiveis, que “provam” permanentemente ndo
apenas a sua existéncia, mas a sua serventia.’

8 Ver a “Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais — Perfil dos
Municipios Brasileiros — Cultura 2006”, conhecida por MUNIC,
realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE. Disponivel em: <http://www.cultura.gov.br/site/wp-content/
uploads/2007/11/cultura20061.pdf>.

9 Para escrever estas reflexdes, debati o tema com Rodrigo Vieira
Costa e Mario Pragmacio. Buscado parametros, fomos ao sitio
<http://www.oei.es/cultura2/mexico/indice.htm>. Acesso em: 26
dez. 2008, no qual é exibido o Sistema Nacional de Cultura do
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Desenhar com a maior clareza possivel as res-
ponsabilidades dos entes publicos, inicialmente, e dos
demais atores sociais, em momento se ndo paralelo,
imediatamente posterior, é o grande desafio para os
que entendem a importancia e a necessidade da orga-
nizagdo sistémica das politicas culturais. Principalmen-
te porque, além do sistema nacional de cultura, de fato,
o outro, o idealizado, ja povoa as mentes, os discursos
e até os compromissos formais entre as autoridades pu-
blicas de nosso pais.1°

Os Chamados Subsistemas de Cultura

O que mais evidencia e existéncia do SNC é a
prolatada presenca e funcionamento de alguns subsis-
temas de cultura, como os de museus e bibliotecas. A
mais elementar reflexdo légica induz a esta concluséo
porque ndo pode haver sub[sistema] sem que haja o
[sistema] principal. Esta constatacdo induz a duas pos-

México, constante dos seguintes itens: “Semblanza histérica de
México (1821-1999), Desarrollo histérico de la politica cultural gu-
bernamental, Perfil actual de México, Legislacién cultural, Estruc-
tura del sector cultural, Financiamiento publico del sector cultural,
Patrimonio cultural, Establecimientos e instituciones culturales,
Manifestaciones culturales, Industrias culturales, Premios y concur-
sos e De cara al futuro”. Nos debates, inicialmente nos apressamos
em concluir que o site apenas descrevia os 6rgdos e instrumentos
de que o México dispde para desenvolver sua politica cultural; que
o pais de Zapata ndo possuia um verdadeiro sistema nacional de
cultura. Contudo, aprofundando o pensamento, evoluimos para a
ideia de que se as diferentes obrigacdes do Estado mexicano para
com a cultura estavam sendo cumpridas pelos distintos 6rgdos
apresentados; que se os cidaddos querendo exercer seus direitos
culturais podiam ter acesso as normas de regéncia, as autoridades
e aos 6rgaos responsadveis, ai estaria o sistema de cultura da sua
patria, quer fosse ou ndo formalmente assim designado.

10°Em 14/11/2007 foi postada, no sitio eletrénico do Ministério da
Cultura, matéria jornalistica com o seguinte titulo: “Mais de 2 mil
cidades aderiram ao Sistema Nacional de Cultura, diz ministro”.
Ver a integra em: <http://www.cultura.gov.br/noticias/na_midia/
index.php?p=31169&more=1&c=1&tb=1&pb=1>.
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sibilidades: (1) o que chamamos de subsistemas de fato
sdo sistemas autébnomos ou (2) o SNC ja existe, tanto
que possui subsistemas.

Antes de serem mutuamente excludentes, as
possibilidades aventadas apontam possiveis modelos
de concepgdo para a nossa organizacdo sistémica da
cultura.

A primeira hipétese indica uma configuracdao t6-
pica do SNC, ou seja, o diferencial do sistema da cultu-
ra, relativamente aos demais que ja existem, seria o de
que, em virtude das multiplas facetas e possibilidades
de atuagdo sugeridas pelas centenas de definicées da
palavra cultura,'’ mostrar-se-ia adequada uma cons-
trucdo pontual, a partir da eleicdo de critérios como
linguagens ou equipamentos culturais.

A outra possibilidade concebe o SNC como algo
que vai para além do somatoério dos subsistemas hoje
reconhecidos e operantes; seria, de fato, a integracdo
dos mesmos.

Em ambos os casos impde-se reafirmar algo an-
teriormente dito: o SNC ja existe, faltando, efetivamen-
te, reconhecer que seu carater é disperso, por natureza,
ou desenvolver a integracdo de que carece, se uma das
duas opg¢des prevalecer.

O Magico de Oz Esta Esperando Godot

Parece inverossimil, desafiador ou fugidio dizer
que o SNC ja existe, principalmente pela razdo de que
faz pelo menos meia década que ele, enquanto reivin-
dicacdo, povoa as mentes e as discussdes daqueles que

11 Eagleton (2005, p.9), originariamente escrevendo em inglés,
faz assertiva certamente valida aos demais idiomas ocidentais:
“‘Cultura’ é considerada uma das duas ou trés palavras mais
complexas de nossa lingua, e ao termo que é por vezes considerado
seu oposto — ‘natureza’ — é comumente conferida a honra de ser o
mais complexo de todos”.
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mais diretamente compdem a chamada comunidade
cultural.’? Inverossimil porque, se o sistema existe, qual
a razdo de tanta luta para sua implantacdo? Desafia-
dor, por parecer ndo apenas uma constatacdo, mas
uma afronta a ideia corrente e quase unanime de que
0 SNC deve ser criado. Fugidio, pois o reconhecimen-
to da “natural” existéncia do sistema pode ser apenas
uma solugdo comoda para justificar a incapacidade ou
a auséncia de vontade politica de efetivamente cria-lo.

Os receios sdo compreensiveis, mas devem ser
enfrentados, diante do fato de que o reconhecimento
da existéncia do SNC em nada diminui o trabalho a ser
encetado; ao contrdrio, aumenta-o, no mesmo sentido
fornecido pela comparacdo da construcéo de um pré-
dio: se o terreno estd limpo, o trabalho é simplesmente
o de edificar; se ha uma construg¢do antiga, ndo pode se
fugir da realidade de sua existéncia para, se for neces-
sario, demoli-la e retirar os escombros; ou ainda para,
no novo projeto, o planejamento ser feito levando em
conta sua existéncia, o que, em ambos os casos, impli-
ca aumento de trabalho, insiste-se.

Constatacdes do tipo da que estd sendo expos-
ta raramente tém boa acolhida por quebrantarem so-
nhos, afrontarem apaixonados discursos e por eviden-
ciarem que inutilmente estGvamos esperando Godot
(BECKETT, 2005). Reconhecer que o SNC ja existe, ndo
implica qualquer diminuicdo da luta a ser encetada,
mas apenas uma precau¢do para que se evite o erro

12 O destaque para a expressao decorre da especificacdo feita por
Chauti (2006, p.131-132) relativamente as expressdes comunidade e
sociedade: “A marca da comunidade é a indivisdo interna e a ideia
de bem comum; seus membros estdo sempre numa relacdo face a
face (sem intermediacdes institucionais), possuem o sentimento de
uma unidade de destino, ou de um destino comum, e afirmam a
encarnac¢do do espirito da comunidade em alguns de seus membros,
em certas circunstancias. Ora, o mundo moderno desconhece a co-
munidade: o modo de producdo capitalista da origem a sociedade,
cuja marca primeira é a existéncia de individuos, separados uns
dos outros por seus interesses e desejos”.
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praticado por Doroty, pelo Ledo, pelo Homem de Lata
e pelo Espantalho ao reivindicarem do Mdgico de Oz
(1939) coisas que ja possuiam, mas das quais apenas
ndo tinham consciéncia.

Tudo Normal: Freud Explica e Marx se Rebela

E explicavel o sentimento quase geral de que o
SNC precisa ser criado, mesmo diante da existéncia e
funcionamento, em maior ou menor medida, dos até
agora chamado subsistemas de cultura, provavelmente
porque lhes falta algo essencial. E precisamente essa
caréncia — tdo proeminente que chega a ser tomada
como se fosse o todo do problema — que deve ser iden-
tificada e suprida.

Sendo os subsistemas os diversos veios que for-
mam o SNC, a parte que falta ser construida é aquela
que lhes garanta o aprimoramento, a integracdo e o
funcionamento continuo.

Aqui Marx se rebela contra a ideia acima expos-
ta de que a infra-estrutura do sistema de cultura brasi-
leiro seria a dimensdo juridica, retomando a convic¢do
de que as distintas rela¢des sociais ocorrem a partir da
base ditada pela economia.

Os aspectos econdmicos e financeiros sdo tdo
presentes nas reivindica¢des pelo SNC que muitos so-
mente acreditam que tal sistema se constituird se e
quando houver vinculagcdo constitucional de recursos
em seu favor, nos moldes que ocorre com os setores da
educacdo e da saude.

Deste modo, os até agora chamados subsistemas
de cultura, de fato sao veios do timido sistema ja exis-
tente; outros veios podem e devem ser criados. Mas a
grande luta por aquilo que vem sendo tomado por todo
o sistema €, na esséncia, a reivindica¢do para que seja
definido o fluxo financeiro alimentador dos veios exis-
tentes e dos que vieram a ser acrescentados.
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Objetivos do SNC: os Fins Condicionam os Meios

Um dos maiores desafios que envolvem o SNC é o
de realizar a sua arquitetura juridico-politica, pois quan-
do a mesma é debatida, intuitivamente retoma-se a ques-
tdo sobre a ado¢do de um modelo preexistente (o do SUS,
por exemplo) ou se o adequado é construir algo novo.

Ndo se pode olvidar também mencdo a ideia que
refuta qualquer “sistema” para a cultura,’* mas que
geralmente desfoca o debate, uma vez que tal corrente
de contestacdo utiliza a expressdo com significado dis-
tinto da ideia de uso coordenado de recursos e acoes,
para atreld-la a sua matriz mais ideologizada de en-
quadramento em modelos da prépria criatividade, por-
tanto, algo que suprime a liberdade cultural.*

13 Geralmente, esta refutacdo acompanha a critica que é feita ao
positivismo e ao racionalismo, a qual salienta o “acontecimento”,
ou seja, o eventual, o ndo-planejado, nas relacdes humanas, cuja
dindmica seria tolhida, ao menos em tentativa, pelo enquadra-
mento em sistemas (MORIN, 2006, p.46-66).

14 Este receio parece estar presente em todas as épocas e locais,
para as atividades que envolvem, direta ou indiretamente, plane-
jamentos no ambito do setor cultural. A Franca, que desde 1959
trabalha com planejamentos culturais, ao divulgar, por meio de
publicacdo da UNESCO, aspectos de sua politica cultural, vé-se na
obrigacao preliminar de esclarecer que “La planification culturelle
francaise n’'implique nullement, em effet, que I’'Etat veuille imposer
aux Francais sa propre conception de la culture, ni décider des
valeurs collectives de la societé. Si, dans um pays non totalitaire,
la culture peut étre regardée comme ce qui favorise l'interrogation
de 'individu sur sa condition, Il n’a jamais été envisagé que les
pouvoirs publics dictent la réponse a cette interrogation, ni méme
déterminent les modalité de cette interrogation. [...] La planification
culturelle francaise conduit donc tout d’abord a definir les responsa-
bilités et I'action de I’Etat dans le domaine culturel, puis a montrer
comment cette action est complémentaire des action économiques
et sociales traditionnellement couvertes par la planification». (Livre
traducdo: «O planejamento em nada significa que o Estado queira
impor aos franceses sua prépria concepgdo de cultura, nem decidir
os valores coletivos da sociedade. Se em um pais ndo-totalitario a
cultura pode ser vista como o instrumento que auxilia o individuo
a questionar sua prépria condicdo, é inconcebivel que os poderes
publicos ditem a resposta, ou mesmo determinem como tal ques-
tionamento deve ser feito. [...] O planejamento cultural conduz a
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Afastada esta ultima ideia, porque o sistema pu-
blico de cultura, se organizado, ao contrdario de tolher,
ampliard as possibilidades de expressao cultural,’®
uma vez que potencialmente amealhard os recursos
faltantes ao exercicio dos direitos culturais, inexoravel-
mente o modelo a ser construido ficard no entremeio
de um ja existente, mas necessariamente demandara
criatividade, porque, de um lado, ha pardmetros gerais
comuns, determinados pela Constituicdo da Republica,
e por outro, as peculiaridades do setor cultural.

O efetivo desenho do SNC mais uma vez remete
a metafora do planejamento de uma casa, cuja acdo
do arquiteto embute sua criatividade, mas indispensa-
velmente considera as caréncias, necessidades, possi-
bilidades, anseios e sonhos dos futuros moradores. Do
mesmo modo, a arquitetura do sistema deve ser resul-
tante destes elementos, podendo ser guiada por algu-
mas perguntas: O que se tem? O que se quer? O que se
pode? O que se deve?

As respostas a tais questdes demandam a fixa-
¢ao de marcos, para que se evite o caos, resultante das
infindaveis possibilidades que se apresentam. Com esta
convicgdo, e sabendo que a acdo politica tem uma for-
te dimensdo pragmatica, que ndo pode ser afastada,
entende-se que as respostas “ao que se tem” e “ao que
se quer” estdo, em sintese, contidas no Protocolo de In-
tengdes do Sistema Nacional de Cultura (BRASIL. 2007,
p-539-540), documento proposto pela Unido/Ministério
da Cultura, no formato de convénio, firmado com de-
zenas de Estados e milhares de Municipios, pelo qual os
pactuantes comprometem-se em juntar esforcos para
implantagdo do SNC, em seus Gmbitos de competéncia.
Elege-se o Protocolo como contenedor das duas respos-

definicdo das responsabilidades e da acdo do Estado no campo
cultural, bem como se presta a demonstrar que esta a¢do cultural é
complementar as agdes econdmicas e sociais, que tradicionalmente
sdo objetos de planejamento» (UNESCO, 1970).

15 Isto se observados, em conjunto, os principios constitucionais
culturais (CUNHA FILHO, 2004, p.65-70).
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tas indicadas porque ele de fato traduz e diagnostica o
quadro vigente, bem como traca os objetivos da nova
situacdo almejada, pretensamente a ser obtida com a
realizagdo do pacto.

“O que se tem”, segundo o Protocolo, pode ser
inferido pela observacdo contraria (acontrario sensu) do
que se almeja construir e obter. Tem-se, em sintese, um
ambiente desprovido de integracdo dos entes da fede-
racdo brasileira, no desenvolvimento de suas politicas
culturais, estas que sdo encetadas de maneira a ndo
obedecer aos cnones da democracia.

“O que se quer” encontra tradugdo nos objetivos
do pacto,'® representativos de anseios quase consen-
suais. O acordo explicita como “objetivo geral formular
e implantar politicas publicas de cultura, democrdticas
e permanentes, pactuadas entre os entes da federagdo e
sociedade civil, promovendo o desenvolvimento social
com pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as

16 BRASIL. Ministério da Cultura. Disponivel em: <http://www.cultura.
gov.br/site/2005/04/07 /objetivos-do-snc/. Acesso em: 05 jan. 2009>.
Acesso em: 05 jan. 2009. Constam, didaticamente, os objetivos do
Sistema Nacional de Cultura, do seguinte modo: “Obijetivos do SNC:
implementar uma politica publica de cultura democratica e perma-
nente, pactuada entre os entes da federacdo, e com a participagdo
da sociedade civil, de modo a estabelecer e efetivar o Plano Nacional
de Cultura, promovendo desenvolvimento com pleno exercicio dos
direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional. Articulacao:
entre setores publico e privado: gestdo e promogdo publica da cultura;
entre entes federados: coordenacdo para a estruturacdo do SNC, for-
magao, circulacdo e estruturacdo de bens e servicos culturais. Gestao:
processo democratico: participacao da sociedade civil — produtores e
usuarios — nas defini¢des de politicas e investimentos publicos; eficién-
cia: capacitar, avaliar e acompanhar o desenvolvimento dos diferentes
setores e das institui¢des publicas e privadas da cultura. Informacao:
criar o Sistema Nacional de Informagdes Culturais: dados sobre bens,
servicos, programas, institui¢des e execugdio orcamentaria; promover
mapeamentos culturais, para o conhecimento da diversidade cultural
brasileira; aumentar a transparéncia dos investimentos em cultura.
Promocdo: difundir e fomentar as artes e o patriménio cultural bra-
sileiro e universal; promover a circulacdo nacional e interregional de
projetos; promover a transversalidade da politica cultural; promover
a integracdo entre a criagdo, a preservacgdo e a industria cultural.
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fontes da cultura nacional”. E os objetivos especificos
sdo: (a) estabelecer parcerias entre os setores publico
e privado nas dareas de gestdo e de promogao da cultu-
ra; (b) promover o intercambio entre os entes federados
para a formacgdo, capacitacdo e circulacdo de bens e
servicos culturais; (c) estabelecer um processo democra-
tico de participacdo na gestdo das politicas e dos in-
vestimentos publicos na drea cultural; (d) implementar
politicas publicas que viabilizem a cooperacdo técnica
entre os entes federados na area cultural; (e) articular
e implementar politicas publicas que promovam a in-
teracdo da cultura com as demais dreas sociais, desta-
cando seu papel estratégico no processo de desenvol-
vimento social; (f) promover agendas e oportunidades
de interlocucdo e interacdo entre as areas de criacao,
preservacao, difusdo e os segmentos da chamada in-
dustria cultural.

Para “O que se pode” e “O que se deve” também
haveria a possibilidade de inferéncias a partir do Proto-
colo; porém, o nivel e o volume de questdes que susci-
tam se distanciam do consensual, quer porque o proprio
instrumento remete a condicionantes externos,!” quer
por envolver, mais amiude, dimensdes valorativas.

“O que se pode” fazer para construir o SNC tem
os limites essencialmente definidos pelo instrumento
instituidor do nosso estado democratico de direito, a
Constituicdo da Republica. “O que se deve” fazer insti-
ga a pergunta formulada no sentido de saber se aqui-
lo que estd no campo do possivel é adequado e ético
que seja feito. Assim, por exemplo, nada no SNC que
viole a autonomia dos Estados e Municipio é aceitavel,
uma vez que tal prerrogativa é constitucionalmente
protegida. Porém, construir o Sistema de modo a que
se “estimule” o uso das referidas autonomias de uma
maneira almejada, isto é possivel, mas nem sempre é
adequado, por questdes de principios e valores. No caso

17 Ver, por exemplo, a clausula quarta do Protocolo de adesao ao
SNC.
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aventado, ideologicamente a autonomia deve ser res-
guardada como valor, e ndo usado como instrumento
de barganhas. E a cautela contra a possibilidade de os
fins justificaram os meios.

Contudo, se para fins licitos os meios devem ter
a mesma natureza, ndo se pode desconhecer a neces-
sidade de que também devem ser adequados. Licitude,
legitimidade, adequagdo e eficiéncia sdo as caracteris-
ticas que devem permear os meios a serem usados para
a concretizacdo dos objetivos e metas tracados para o
SNC. Se se tentasse simplificar os muitos objetivos do
SNC, do mesmo modo como Jesus procedeu, ao tentar
encontrar a esséncia dos dez mandamentos da Lei de
Moisés, poder-se-ia concluir que se almeja com o siste-
ma: (1) a integracdo das multiplas politicas culturais e
(2) submissdo de tais politicas aos principios e as regras
da nossa democracia.

Este entendimento induz a configuracdo das es-
tratégias a serem encetadas, as quais podem resultar
da seguinte questdo: que meios licitos, legitimos, ade-
quados e eficientes devem ser usados para construir um
sistema de cultura integrador e democratico?

A Metonimia, as Respostas Histdricas e os
Lugares Comuns

A resposta leva a lugares comuns das técnicas de
planejamento em ambiente de democracia: (1) as agdes
culturais em um sistema demandam deliberacdes sobre
o que deve ser integrado, de que forma e quando (pla-
nos de cultura); (2) para tais decisdes pensa-se em uma
autoridade legitima que represente as distintas corren-
tes culturais da sociedade (conferéncias e conselhos de
cultura), (3) bem como noutra que execute as delibe-
racdes (érgdo executivo préprio para a cultura), e (4)
que disponha dos meios necessdrios ao cumprimento
de suas obrigagdes (fundo de recursos financeiros espe-
cificamente destinados a cultura).
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A definicdo das agdes a serem encetadas em de-
corréncia do sistema é obtida a partir da elaboragdo de
planos, dos quais decorrem programas e projetos. Eis
a razdo que justifica a necessidade constitucional da
elaborac¢dao do Plano Nacional de Cultura, bem como a
insercdo, no Protocolo de adesdo ao SNC, da obrigato-
riedade de os Estados e os Municipios elaborarem seus
proprios planos de cultura. Os planos propiciam cer-
teza sobre os principios e as metas a serem atingidos;
além disso, sdo instrumentos que permitem, nos casos
de interlocucao e relacdes entre os entes da federacao,
que uns saibam o que os outros almejam, disto decor-
rendo a confianc¢a e a seguranca necessarias para que
pactuem agdes comuns, no campo da cultura.

Mas nao basta que haja planos — que poderiam
ser feitos até sob encomenda a especialistas — mas que
sejam legitimos, ou seja, que representem o desejo e os
anseios da sociedade. Eis a razdo, pela qual, consultas
a ela devem ser feitas. Por isso, pensa-se em conferén-
cias de cultura, momentos em que prevalece a opinido
direta dos interessados (democracia direta); pensa-se
também em conselhos de representantes (democracia
representativa, por meio de colegiados especificos),
compostos das distintas correntes de pensamento e
organizacoes existentes no meio social. Por questdes
operacionais até agora insoluveis, atinentes ao inte-
resse e a efetiva possibilidade da participacao de todos
os legitimados nos 6rgao referidos, as Conferéncias é
atribuido o papel de definir macro-diretrizes, cuja espe-
cificacdo (transformagdo em objetivos e metas) fica ao
encargo dos Conselhos.

As deliberacdes, para serem efetivadas, devem
ficar sob a responsabilidade de uma autoridade exe-
cutiva preparada para a gestdo especifica da cultura.
Além do preparo, pensando-se em sistema, pensa-se
em mutuas relacdes e, por conseguinte, nos interlocu-
tores. A interlocucdo é mais um elemento que justifica
a necessidade de 6rgdo préprio de cultura nos distintos
entes componentes de um sistema do setor, para que
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haja clareza a quem se dirigir e a quem responsabilizar
pelas acdes encetadas ou omitidas.

A autoridade responsavel por executar as politi-
cas culturais necessita ser municiada dos instrumentos
necessarios ao cumprimento de suas obrigac¢des. Pensa-
se quase intuitivamente que a mesma deve dispor de
dinheiro, uma vez que sendo o “equivalente universal”,
muitos bens e servicos com ele podem ser adquiridos. E
para ter dinheiro, cogita-se na obrigatoriedade de se
ter fundos de recursos financeiros especificos para a
cultura, como garantia da realizacdo, pela autoridade
executiva, das deliberacoes adotas pelas conferéncias e
conselhos de cultura.

Fazer conferéncia de cultura aberta a todos os in-
teressados, ter um conselho de cultura plural e democra-
tico, uma estrutura de autoridade executiva especifica e
os recursos disponiveis, formam o plexo garantidor do
sistema de cultura com as caracteristicas de integrado
(em que todos os participes tém direitos e deveres, com
os instrumentos de efetivacdo) e democratico.

Obvio que estas pontuacdes omitem a comple-
xidade de cada um dos tépicos abordados, como o teor
e a duragdo dos planos, a definicdo dos critérios dos
participantes de conferéncias e conselhos, o sistema
de coleta das opinides, o formato do érgdo executivo,
a constancia dos recursos dos fundos e sua gestdo, so-
mente para citar algumas. Estas dificuldades, porém,
ndo devem ter o conddo de provocar a ojeriza aos me-
canismos descritos; tampouco o fato de serem tradicio-
nais a democracia participativa, deve induzir a conclu-
sdo de que sdo insubstituiveis.

A ponderacdo tem lugar porque a integracdo ao
sistema de cultura pode e deve ter como base a pressu-
posicdo de um perfil garantidor dos seus valores essen-
ciais, mas precisa estar aberto as excecdes justificadas
pelas peculiaridades. Assim, por exemplo, se um ente
que queira integrar o sistema e, no entanto, nao possui
condigdes de atender a uma das formalidades do pacto
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de adesdo, mas vier a demonstrar que pode, por ou-
tro modo licito, legitimo, adequado e eficiente atingir
o(s) objetivo(s) que justifica(m) sua existéncia, deve ser
aceito.18

Planos, conferéncias, conselhos, 6rgdos e fundos
especificos para a cultura sdo instrumentos que possi-
bilitam viabilizar o sistema de cultura presentemente
pensado para o Brasil, com as caracteristicas de inte-
grador, democratico e operante, repete-se. Mas as difi-
culdades e a energia empenhadas na construcdo de tais
instrumentos sdo tantas e tamanhas, que é frequente
a constatacdo de vé-los mencionados como se fossem
o proprio sistema, averiguando-se, assim, uma meto-
nimia, que é a repercussdo no mundo da linguagem,
quando o meio é confundido com fim, o continente
com o conteudo, a parte com o todo.

A confusdo referida, porém, ndao é de todo sem pro-
posito, pois a decorréncia natural e previsivel da criacdo
de cada secretaria, fundagdo ou departamento de cultura,
a instituicdo dos fundos especificos, o funcionamento de
todo e qualquer canal democratico, séo atos que corrobo-
ram para o aprimoramento do sistema de cultura, prin-
cipalmente na sua dimensao processual,'® como ja tive a
oportunidade de aprofundar em artigo especifico.?°

18 Silva (2007, p.268-269), em sentido algo semelhante, defende
que “a melhor estratégia para a construcdo do Sistema Nacional
de Cultura parece ser o gradualismo. A heterogeneidade entre os
municipios e suas dificuldades para destinar recursos préprios a
cultura sdo significativas. A realidade politica e financeira dos
estados coloca limites semelhantes a adesdo imediata ao sistema
nacional de cultura. A defini¢cdo de regras gerais e a definicdo de
prazos largos para a adesdo ao sistema permitiriam o ajustamen-
to gradativo dos agentes publico, mas também dos privados, aos
processos de construgdo do sistema”.

190 SNC enquanto processo, alids, é formalmente reconhecido na
parte inicial da Clausula Segunda do Protocolo de adesdo, na qual
estd escrito que “O Sistema Nacional de Cultura — SNC - constitui-
se de um processo de articulacdo, gestdo e de promocgdo conjunta
de politicas [...]".

20 Trata-se de “Sistema Nacional de Cultura: Fato, Valor e Norma”.
Disponivel em: <http://www.cult.ufba.br/enecult2007/francisco-
humbertocunhafilho.pdf> Acesso em: 08 jan. 2009.

105



FRANCISCO HUMBERTO CUNHA FILHO

Portanto, os instrumentos (fundos, conselhos,
etc) ndo apenas facilitam, mas para que justifiquem
as proprias existéncias e ampliem suas possibilidades
operacionais, até exigem as almejadas articulacdo,
gestdo e promocao conjunta de politicas culturais. E o
caso em que a proporc¢do na qual se averigua o desen-
rolar do processo, vai se obtendo o produto, ensejando,
potencialmente, que com a simples dinamica, viven-
cie-se um circulo virtuoso de aprimoramento do siste-
ma brasileiro de politicas culturais, tanto na dimen-
sao vertical?! (relacdes Municipio(s)-Estado(s)-Unido,
Municipio(s)-Estado(s), Municipio(s)-Unido e Estado(s)-
Unido) como na horizontal (relagdes Municipio(s)-
Municipio(s) e Estado(s)-Estado(s)).

Que Diferencga Faz Integrar-se ao SNC?

As premissas de que um sistema de cultura ja
existe e de que as responsabilidades em assegurar ple-
namente o exercicio dos direitos culturais é co-respon-
sabilidade de todos os entes da federacdo, somadas as
decantadas dificuldades para a criagdo do SNC, podem
induzir ao desGnimo a participacdo no pacto proposto,
principalmente se alguma vantagem material imedia-
ta ndo for vislumbrada.

Quem vé a questdo apenas por estas superficia-
lidades, pode perguntar: por que aderir ao SNC se, face
aos entes publicos, os direitos culturais ndo podem ser
negados, mesmo aqueles que, expressa ou tacitamente,
recusem participacdo? A resposta demanda lembrar, a
priori, que criar direitos ndo resulta automaticamente
na respectiva efetivacdo, principalmente quando en-
volvem a prestac@o de servicos ou a entrega de bens. E
necessario que sejam construidas e reunidas as condi-
¢des materializadoras pertinentes. A harmonizacdo de
politicas tem este intento.

21 Do ponto de vista estritamente normativo, ndo ha hierarquia

entre os entes da federacdo brasileira, o que inibe a ideia de verti-
calidade nas relagdes entre os mesmos.
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Contudo, a pergunta que vem de ser respondida,
tangencia outra questdo de fundo: uma vez aprimora-
do o Sistema Nacional de Cultura, com a clara defini-
¢do de seu veio pecunidrio, haverd a possibilidade de
diferenca no tratamento, se comparados os entes que
formalmente o integrarem, relativamente aos que op-
tarem nado fazé-lo?

A resposta deverd ser “sim”, sob pena de ser
injustificavel a necessidade de adesdo. Contudo, o
sistema, no aspecto abordado, deve ser pensado de
maneira que a responsabilidade para com os direitos
culturais continue a ser devida a todos. Significa, em
principio, apenas formas diferentes, que podem resul-
tar também em distintas intensidades dos fluxos de re-
passes pecunidrios.

As Possiveis Diferengas de Tratamento entre
os que Formalizem e os que ndao Formalizem
Adesao ao SNC

A grande vantagem da definicdo e do discipli-
namento do veio pecunidrio do SNC residiria na pre-
tendida constancia de recursos financeiros para custear
as atividades das politicas culturais, materializando-se,
em decorréncia, a co-obrigacdo dos entes publicos, por
meio do repasse daqueles que mais arrecadam aos que
menos dispdem. Esta corrente, na nossa federacao,
aponta para os seguintes fluxos: Unido — Estado/Distri-
to Federal; Unido — Municipio; e Estado — Municipio.

O repasse de recursos, em nosso pais, quanto
a imperiosidade de sua ocorréncia, da-se tradicional-
mente por dois critérios: obrigatério e voluntdrio.?? As

22 Rodrigues (2008, p.4) didaticamente esclarece que “o repasse de
recursos da Unido a Estados, ao Distrito Federal e a municipios,
a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, o qual
ndo decorra de determinagdo constitucional ou legal ou ndo se
destine ao Sistema Unico de Saude, é denominado transferéncia
voluntaria.”
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designacdes de tais transferéncias ja se explicam, mas
a delicadeza que envolve a questdo autoriza a redun-
dancia que seguira.

As transferéncias obrigatérias geralmente ocor-
rem por determinagdo constitucional. Assim se pro-
cessam: um ente da federacdo arrecada valores, mas
automaticamente repassa uma fatia deles aos demais,
que os utilizardo livremente, no cumprimento de suas
leis orcamentdrias. Neste caso, os entes beneficiados
ndo apresentam projetos e nem prestam contas aquele
dos quais receberam os recursos; cumprem estas obri-
gacdes perante suas proprias autoridades legislativas
(assembléias e cmaras) e fiscalizatérias (tribunais de
contas e ministério publico). Vé-se, assim, que este tipo
de repasse, ao tempo em que assegura as mutuas res-
ponsabilidades, também garante a maxima autono-
mia possivel.

Nas transferéncias voluntdrias, mira-se um es-
pelho que, naturalmente, oferece a imagem invertida:
o ente detentor dos recursos atua atendendo a reivin-
dicacdes pontuais, fazendo para cada demanda um
pacto especifico (convénio);*® o beneficidrio, além da
responsabilidade perante suas préprias autoridades,
deve prestar contas as daquele com o qual pactua. A
sintese é a de que, neste modelo, nado ha continuidade
da cooperacdo e é infimo respeito a autonomia.

23 Ha outros formatos possiveis para a avenca pela qual é feita a
transferéncia voluntdria de recursos. Rodrigues (2008, p.4) explica
que “essas transferéncias voluntdrias, em geral, sdo realizadas por
meio de convénios e contratos de repasse, mas outros instrumentos
também sdo utilizados para transferir recursos do Orcamento Geral
da Unido aos demais entes da federacao e entidades privadas, a
exemplo do termo de parceria, firmado entre o poder publico e as
entidades privadas qualificadas como Organizagdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (Oscip), destinado a formacdo de vinculo
de cooperacgdo entre as partes, para o fomento e a execucdo de
atividades consideradas de interesse publico, previstas no art. 3°
da Lei N2 9.790, de 1999”.
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No ambito da cultura, a cooperacdo dos entes
publicos da-se por este ultimo modelo,?* cuja perma-
néncia sé agrada, no maximo, a quem ¢é detentor de
recursos a repassar, por motivos 6bvios, com destaque
para o controle que pode ter sobre os beneficidrios. O
ideal, pressupde-se por antagonismo, seria o primeiro.

Contudo, como o formato proposto para o SNC
ndo decorre de determinacdo constitucional que lhe ex-
plicite as regras, e se propde operacionalizar, quanto
aos entes integrantes, por meio de adesdes,?> o resul-
tado a ser obtido ficard entre um e outro dos modelos
expostos, tanto mais préximo do segundo enquanto
forem poucas as adesdes ao sistema, e vice-versa.

Sendo exata a inferéncia de que o SNC necessa-
riamente adotard, em termos pecunidrios, um modelo
misto, ou seja, de repasses obrigatdrios e voluntarios,
aqueles somente deverdo fazer jus os entes que demons-

24 Jiménez (2008, p.217-8) noticia que também em seu pais a
cooperacgdo entre os entes da federacdo mexicana, tem por bases
normativa os convénios: “México se integra por 32 estados y un
distrito federal. En ese sentido, El pacto federal en materia de cul-
tura se expresa en La firma de convenios marco de colaboracion
en los cuales se definen los principales programas de confluencia,
asi como la asignacién de recursos por parte de la federaciéon”.
No mesmo sentido, em construcao aplicavel aos distintos modelos
federalistas, Dillinger (1995, p.111) lembra que “the problems of
economies of scale and excess administrative costs posed by the be-
nefit model can be addressed through contractual arrangemensts”
(Livre tradugao: “os problemas das economias de escala e os custos
administrativos de elevada monta decorrentes do modelo [federa-
tivo] podem ser tratados através acertos contratuais”).

25 £ conveniente registrar a existéncia da Proposta de Emenda a
Constituicdo - PEC n° 416/2005, encabecada pelo Deputado Paulo
Pimenta, do Partido dos Trabalhadores no Rio Grande do Sul, que
“acrescenta o art. 216-A a Constituicdo para instituir o Sistema
Nacional de Cultura”. Contudo, tirante o fato de explicitamente
constitucionalizar o SNC, referida PEC em nada inova a realidade
descrita, ao estabelecer que “o Sistema Nacional de Cultura [serd]
organizado em regime de colaboracdo, de forma horizontal, aberta,
descentralizada e participativa” e, no mais, apenas elenca os érgéos
que dele participardo. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/
sileg/integras/316130.pdf>. Acesso em: 17 jan. 2009.
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trarem a existéncia de plano permanente de cultura,
bem como dos instrumentos garantidores de sua efeti-
vacdo, segundo os preceitos constitucionais relativos a
democracia brasileira (conferéncias, conselhos, 6rgaos
culturais especificos ou similares). Significa que desa-
parecido o plano e/ou suas garantias, bem como sendo
constatado que suas existéncias sdo apenas formais, o
ente que assim procede devera ser excluido do primeiro
sistema de beneficios, ficando-lhe aberta, porém, a por-
ta que permite a busca de repasses voluntarios.

Portanto, as diferencas de acesso as benesses
pecuniarias do SNC poderiam ser assim sintetizadas:
os formalmente integrantes do sistema teriam acesso
arepasses automaticos e permaneceriam com o direto
de postular repasses voluntarios; os ndo formalmen-
te integrantes, somente teriam acesso a estes ultimos.
Este tipo de diferencia¢cdo ndo agride o tratamento
isonémico que deve ser dado aos entes da federacdo,
pois o mesmo tipo de repasse esta aberto a todos que
cumpram as condi¢des do sistema, as quais em nada
agridem a autonomia e, mais que isso, impulsionam
a instrumentalizacdo necessaria ao cumprimento
dos objetivos de nossa Republica, constantes do art.
3° da Constituicao Federal.?6 Ademais, a coopera¢do
permanece, no formato ja existente, de transferén-
cias voluntarias.

As reflexdes formuladas induzem a uma nova
percepcdo da participacdo no sistema; de fato, todos
os entes publicos o integram, por adesdo formal (o que
assegura maior fluidez nas agdes e privilegiamento da
autonomia) ou tdcita (com potencial direito a repasses
voluntdrios e permanente direito de adesdo).

26 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federa-
tiva do Brasil: I — construir uma sociedade livre, justa e soliddria;
II - garantir o desenvolvimento nacional; III - erradicar a pobreza
e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.
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Do ponto de vista pratico, evidencia-se uma con-
dicionante gigantesca a efetivacdo de um sistema que
possibilite repasses financeiros automaticos aos seus in-
tegrantes: a existéncia de recursos permanentes, o que
impele a necessidade de vinculac¢do de verbas em favor
da cultura.?’

Supondo que tal condicionante seja atendida, e
que os recursos vinculados venham a ser destinados a
um fundo geral, o passo seguinte da reflexdo levaria
a necessidade de se pensar os critérios de divisdo. Cer-
tamente, os bons critérios resultarao dos bons debates.
Mas esta frase ndo servird de prélogo a uma fuga co6-
moda, que eventualmente justifique omitir a proposta
que adiante se apresenta, mesmo que sua Unica ser-
ventia seja para a refutagdo, esta que so existe quando
se abre o didlogo.

Em termos de proposta, o fundo devera destinar
um percentual a cada tipo de repasse: voluntdrio ou
vinculado, preponderando favoravelmente a este ulti-
mo, para que ndo haja maior beneficio aos que ndo
formalizarem aderéncia ao sistema, bem como para
que haja o estimulo ao ingresso no SNC.

O rateio dos recursos destinados aos repasses au-
tomaticos deve seguir critérios. O mais simples deles e
mais compativel com uma Constituicdo que assegura
“a todos o pleno exercicio dos direitos culturais”?8 seria
0 que levasse em consideracdo a populacdo dos entes
pactuante, ou seja, um repasse em principio per capita,
mas que pudesse ser diferenciado por atribuicdo de “pe-

27 Muitas Propostas de Emendas a Constitui¢do — PEC - ja trami-
taram ou continuam a tramitar, objetivando vincular recursos
financeiros em favor da cultura. Dentre as que continuam sob
andlise estdo as PECs N2427/2001, 150/2003, 310/2004 e 52/2007.
Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/proposicoes>. Acesso
em: 17 jan. 2009.

28 Expressdo extraida do caput do Art. 215, cujo teor, na integra, é:
“O Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais
e acesso as fontes da cultura nacional, e apoiara e incentivara a
valorizagdo e a difusdo das manifestacdes culturais”.
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sos”, conforme o nivel de responsabilidades para com
a area cultural, levando-se, em conta, por exemplo, o
volume de bens tombados, 0os acervos a serem conser-
vados, a manifestacdes a serem mantidas, o indice de
desenvolvimento humano, etc.

Infere-se, em decorréncia da proposicdo formu-
lada, que mesmo o sistema tendo fluxos regulares de
rotinas e recursos, as peculiaridades do setor cultural
podem demandar decisdes tépicas, especificas, toda vez
que a regra geral, se aplicada, agredir valores e direitos
constitucionalmente consagrados.?’ £ necessdrio pen-
sar, construir ou definir um 6rgdo com competéncia e
sensibilidade especifica a tal mister, dotado de um siste-
ma de controle interno e externo que o iniba de trans-
formar as excegdes em regra ou o contrdrio.

A este mesmo 6rgdo outras tarefas devem ser
atribuidas, como a de aceitacdo, em carater definiti-
vo, da transformacgdo de protocolos em efetivas ade-
sdes ao SNC, bem como os descredenciamentos, quan-
do for constatada a regressdo no cumprimento das
obrigacdes pactuadas. O 6rgdo cujo perfil vem de ser
exposto, ja existe: é o Conselho Nacional de Politica
Cultural — CNPC,3%° o0 qual necessita, para as finalida-
des sugeridas, apenas de adaptagdes na estrutura e
nas competéncias.

29 Refletindo em abstrato sobre a teoria dos sistemas, Morin (2006,
p-66), ao mesmo tempo em que questiona, sugere: “Sistema e
acontecimento nao deveriam, enfim, ser concebidos de maneira
acoplada? A teoria dos sistemas que dispdoem de uma informagao
organizadora geratriz (auto-organizados, autoprogramados, au-
togerados, automodificadores, etc) tem necessidade de integrar o
acontecimento acidente-eventualidade de sua teoria. Ja se pode
entrever a possibilidade de uma teoria dos sistemas circunstan-
cializados anacatastrofizaveis? Tal teoria permitiria considerar,
enfim, uma teoria do devir”.

30 A composicao e a competéncia do CNPC estdo disciplinadas no
Decreto N© 5.520, de 24 de agosto de 2005 (BRASIL. PRESIDENCIA
DA REPUBLICA, 2009).
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Conclusoes

Da exposicao que vem de ser feita, algumas con-
clusdes decorrem:

1. A efetivagdo de politicas publicas de forma
sistémica é inerente ao federalismo coopera-
tivista, como é o caso do modelo adotado no
Brasil, para, dentre outros, o setor cultural;

2. A organizacdo sistémica, neste tipo de fede-
ralismo, envolve um aspecto de produgdo de
normas e outro de execucdo das mesmas;

3. O sistema normativo antecede o de execucdo
por causa da adog¢do do principio do estado
democratico de direito, segundo a qual o es-
tado somente faz aquilo que a lei permite;

4. Asimples promulgacdo da Constituicdo de 1988
ja inaugurou o sistema de cultura no aspecto
normativo, com reflexos imediatos no aspecto
executivo, mas de dimensdes acanhadas;

5. Mesmo com o acanhamento aludido, em
maior ou menor escala, existem setores cultu-
rais organizados sistemicamente, como o de
museus e de bibliotecas;

6. Os setores culturais ja organizados normativa
e executivamente vém sendo inconsciente-
mente chamados de subsistemas culturais; a
inconsciéncia, contudo, corrobora a tese da
ja existéncia do SNC, inclusive no plano da
l6gica, porque ndo pode existir subsistema sem
que haja o sistema;

7. Assim, o almejado pela militdncia cultural ndo
é 0 SNC, que faticamente ja existe desde 1988,
mas o reconhecimento e aprimoramento do
que existe;

8. O aspecto mais deficitario do SNC é o seu veio
pecunidrio, que da tamanha importancia que
possui é confundido com todo o sistema;
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9. O suprimento desta deficiéncia pressupde a
necessidade da existéncia e de fluxos perma-
nentes de recursos financeiros para a cultura, o
que induz a ideia de vinculacdo constitucional
de verbas para a cultura;

10.A partilha de tais recursos, uma vez existentes,
deve ser feita por dois critérios: vinculado (para
os entes que formalmente aderirem ao sistema)
e voluntario (para os demais);

11.Pelo critério vinculado, os entes recebem au-
tomaticamente recursos, independentemente
de projetos pontuais, por terem previamente
demonstrado ter plano de acdo e gestdo de-
mocratica e especifica para a cultura; pelo
critério voluntario, permanece o atual sistema
de convénios;

12.A distribuicdo de recursos entre os integrantes
formais do sistema deve ser feita levando em
conta a populacdo de cada ente, mas com
a possibilidade de pesos diferenciados para
aqueles que demonstrarem responsabilidade
e deveres culturais acentuados;

13.0 Conselho Nacional de Politica Cultural
deve ser aprimorado, se necessdrio, para ser
o 6rgdo capitaneador do SNC, definindo-lhe
prioridades, referendando credenciamentos e
descredenciamentos, bem como deliberando
sobre as excepcionalidades decorrentes das
peculiaridades culturais.

Vi

POSSIBILIDADES JURIDICO-POLITICAS
NA DIVISAO DE ATRIBUICOES AOS
ENTES PUBLICOS RELATIVAS AO
SISTEMA NACIONAL DE CULTURA —SNC




Introdugao

Faz mais de meia década que no Brasil esta em
cena o debate sobre o Sistema Nacional de Cultura -
SNC, sem que haja a constatacdo de avancos de grande
monta. Mais recentemente, refinou-se o debate no sen-
tido de se saber se o aludido sistema precisa ser constru-
ido ou implementado. Falam em “construcao” aquelas
pessoas que compreendem estar o SNC no ou bem proxi-
mo ao marco zero; preferem o termo “implementagdo”
0s que enxergam o sistema ja presente na Constituicdo
Federal e como fato decorrente da prépria mecanica do
federalismo cooperativista, adotado por nosso pais.

O presente texto ndo tem por objetivo aderir a ou
outra das teses, mas esbarra-se na realidade enuncia-
da na segunda, ao explicitar o que ja consta no texto
constitucional sobre a atuacdo conjugada dos entes da
Federacgdo, tanto em termos normativos como adminis-
trativos, no que respeita as responsabilidades culturais.

Independentemente das ideias de construir ou
implementar, uma necessidade sobrepaira a elas, a de
definir com a maxima precisdo possivel os papéis dos
distintos atores com direito e deveres relativos ao SNC,
a saber: o Estado e a sociedade, ambos por meios de
seus entes, poderes, organizacdes e individuos.

Na reflexdo presente, delimita-se o enfoque para
os entes politicos (Unido, Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios), ndo por se desconhecer que os mesmos, em
termos de cultura, devem atuar com a colaboracdo da
sociedade, mas por trés motivos essenciais: (1) os entes
publicos ndo tém como reger e viabilizar a participacdo
social, se eles proprios ndo se estruturarem sistemica-
mente; (2) a organizagdo sistémica que adotarem, para
ser compativel com a Constituicdo, inexoravelmente
deve contemplar os canais de participacdo social; e (3)
como regra, para os corpos e individuos da sociedade,
a participa¢do no sistema de cultura é um direito, mas
para o poder publico é um dever.
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Muito se cogita e sugere que a partilha das atri-
buicdes pode e deve seguir os modelos de sistemas mais
antigos e experimentados no Brasil; contudo, se fosse
algo simples assim, dificuldade alguma haveria diante
do fato de que, por exemplo, desde 1990 o Sistema Uni-
co de Saude - SUS tem lei prépria e, ininterruptamente
se aprimora; bastaria, portanto, fazer adaptacdes.

Se os possiveis paradigmas estdo postos e se mos-
tram inserviveis, faz-se necessario buscar as razoes, in-
vestigando as premissas que os criaram, bem como as
semelhancas e diferencas das atuacdes publicas em face
das atividades que lhes sdo inerentes. Neste sentido, an-
tecipam-se algumas ideias: (1) como a de que os siste-
mas tradicionais assentam-se sobre atividades que sdo
simultaneamente de obrigacdo do Estado e da Sociedade,
enquanto que na cultura, essa convergéncia ndo existe,
expressando-se mais frequentemente pelo binémio “de-
ver do Estado-direito da sociedade”; (2) a constancia das
relacdes nos sistemas tradicionais induz a ideia de estati-
ca, na partilha de atribuigdes; na cultura, sem necessida-
de de provas, a ideia evocada é de dinamica.

Assim, somente sera possivel a definicdo cons-
ciente — e ndo por mera imitacdo — das atribuicdes dos
entes publicos em matéria de cultura, quando houver
clareza sobre os reflexos da complexidade cultural nas
politicas respectivas, quando se atentar que a l6gica do
segmento cultural enseja multiplas possibilidades de
organizacdes sistémicas, que precisam ser devidamente
conhecidas, antes da ado¢do de um dado modelo.

A contribuicdo que se imagina dar com o pre-
sente escrito é exatamente esta: a de desvelar peculiari-
dades juridicas e administrativas do setor cultural, que
tém o conddo de afetar a adocdo precipitada de um
sistema tradicional. Por isso ndo se sugere o rol de atri-
buicdes de cada ente, porque é imprescindivel, antes,
replicando o titulo, conhecer as “possibilidades juridi-
co-politicas na divisdo de atribuicdes aos entes publicos
relativas ao Sistema Nacional de Cultura - SNC”.
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Atribui¢des a Serem Partilhadas

O objetivo basico de um sistema de politicas pu-
blicas em Estado federal é definir as responsabilidades
dos entes que o compdem. Em género, dois tipos de
atribuicdes precisam ser repartidos: as normativas e as
administrativas. Pelas normativas, fica definido quem,
como e em que medida pode legislar sobre a matéria
enfocada. Ja na definicdo das atribui¢des administra-
tivas, a preocupagdo é com a reparticdo das tarefas a
serem realizadas, as quais surgem em decorréncia das
normas que foram feitas.

As atribuicdes normativas

Genericamente, na matéria “cultura”, a com-
peténcia para legislar é designada concorrente, con-
forme se constata com a leitura dos incisos VII, VIII
e IX do Art. 24, nos quais esta dito que “compete a
Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: protecdo ao patrimoénio
histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;
responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao con-
sumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico; educacao, cultura,
ensino e desporto”.

Portanto, a primeira atividade sistémica dos
entes da federacdo brasileira, em termos de cultura,
é definir a legislacdo aplicavel ao setor. Contudo, um
problema inicial se apresenta: a ideia de competén-
cia concorrente encampa a possibilidade de, sobre o
mesmo assunto, tanto a Unido, como os Estados, os
Municipios e o Distrito Federal poderem criar leis. Em
principio, essa concorréncia é potencialmente contra-
ria a ideia de sistema, uma vez que os referidos entes
poderiam criar leis divergentes entre si. A possibilidade
¢ real, tanto que para evita-la, na propria Constitui-
¢do ficaram definidos os distintos papéis, precisamente
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para uma producdo harmonica das leis relacionadas a
cultura, como se pode ver adiante.

Os paragrafos do Art. 24 pormenorizam as atua-
¢oes da Unido e dos Estados,! definindo que “no ambi-
to da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-a a estabelecer normas gerais”,? o que “ndo
exclui a competéncia suplementar dos Estados”,® ou
seja, sobre as normas gerais feitas pela Unido, os Es-
tados podem fazer acréscimos, seqgundo as respectivas
realidades. Alids, o poder de criar leis sobre cultura, por
parte dos ultimos entes referidos, pode até ser ampliado
porque em caso de a Unido se omitir e, por conseguinte,
“inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerdo a competéncia legislativa plena, para aten-
der a suas peculiaridades.”* Contudo, a Unido sempre
conserva o direito de, a qualquer momento, exercer o
seu papel primordial, mesmo apds a criacdo de lei es-
tadual; por isso é assegurado que “a superveniéncia de
lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da
lei estadual, no que lhe for contrario.”>

A auséncia do Municipio no sistema normativo
da cultura é apenas aparente, por que seu papel esta
tratado nos incisos I, II e IX do Art. 30, segundo os quais
a ele compete “legislar sobre assuntos de interesse lo-
cal”® e “suplementar a legislacao federal e a estadual
no que couber”,” inclusive sobre cultura. Nesta seara,
por sinal, hd um comando que evidencia muito forte-
mente a dimensdo normativa de um sistema de cultu-
ra; é o que determina ao Municipio “promover a prote-

1O que é dito como competéncia dos Estados também se aplica
ao Distrito Federal, nos termos e na medida de explicacdo contida
em nota de rodapé, adiante inserida, relativa a natureza juridica
do ultimo.

2§ 1°do Art. 24 da CE.

3 Parte final do § 2° do Art. 24 da CF.

4§ 3°do Art. 24 da CFE.

5§ 4°do Art. 24 da CE.

6 Art. 30, I da CF.

7 Art. 30, Il da CE.
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¢do do patrimonio histérico-cultural local, observada a
legislagdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual”.®

Convém lembrar que a natureza juridica do Dis-
trito Federal — que por vezes atua semelhantemente aos
Estados, noutras se confunde com os Municipios — a ele
sdo aplicaveis, conforme a circunstncia, umas ou ou-
tras das normas transcritas, devendo a opg¢do recair por
aquelas que lhe assegurem a mdaxima autonomia.’

Em sintese, a partilha na responsabilidade pela
criacdo das leis faz parte da divisdo de atribuicoes sisté-
micas da cultura. E mais: as responsabilidades de cada
ente, em matéria normativa, ja figuram na prépria
Constituicao Federal.

As atribuicdes administrativas

As competéncias administrativas sdo aquelas pe-
las quais os entes publicos executam ou materializam
0 que as leis em abstrato determinam; dai o fato de
também serem chamadas de competéncias executivas
ou competéncias materiais. Na partilha de tais compe-
téncias, ha atribuicdes que sdo de responsabilidade de
um unico ente (competéncias privativas ou exclusivas);
outras hd em que, sobre um mesmo tema, mais de um
ente fica responsavel por executar acdes (competéncias
comuns).

Contudo, diferentemente das competéncias nor-
mativas, as regras na partilha das competéncias ad-
ministrativas ndo estdo explicitadas na Constituicao,
a qual apenas traca, no pardgrafo unico do Art. 23,
o norteamento genérico de que “Leis complementares
fixardo normas para a cooperac¢do entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em

8 Art. 30, IX da CF.

9 0 § 1° do Art. 32 da CF assegura que “ao Distrito Federal sdo
atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos Estados e
Municipios”.
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vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar
em ambito nacional”. H4, porém, sapiéncia na ausén-
cia de detalhamento de como devem ser repartidas as
referidas atribuicdes, porque, conforme a matéria, as
responsabilidades podem e devem ser alteradas.!®

Portanto, no caso das atribuicées administrati-
vas, ha a necessidade de definir os critérios norteadores
e elaborar as regras de regéncia. Contudo, previamente
ao enfrentamento doutrindrio destas tarefas, ha que
se fazer o aprofundamento em dois tépicos atinentes
a reparticdo das competéncias materiais, os quais tém
direta influéncia sobre elas.

Primeiro: independentemente da edi¢do das leis
complementares previstas no pardgrafo unico do Art.
23 da Constituicao Federal, a cooperacdo federativa
pode ser realizada por outros meios, merecendo desta-
que os convénios. Esta possibilidade é resultado direto
do principio da autonomia, pelo qual os entes da Fe-
deracdo brasileira podem celebrar pactos entre si, bem
como dos principios de regéncia da administracéo pu-
blica, que atuam no sentido de impor, por exemplo, a
economicidade e a eficiéncia, ndo raro obtidas com a
partilha e a racionalizacdo de acdes.

Segundo: faz-se necessario compreender que
0 Gmago das competéncias administrativas comuns
comporta uma subdivisdo, até agora ndo explorada
pela doutrina juridica, pela qual sdo observadas com-

10 Alids, este entendimento pode ser confirmado com a compa-
racao do texto transcrito, resultante da Emenda Constitucional
N 53/2006, com o que o antecedeu; a norma origindria tinha a
seguinte redagdo: “Lei complementar fixard normas para a coope-
racdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar
em ambito nacional”. Note-se que a alteracdo concentra-se na
expressdo “lei complementar”, primitivamente cunhada no sin-
gular, e agora estampada no plural, o que faz toda a diferenca,
no sentido de corroborar a ideia de que nem sempre o mesmo
conjunto normativo serd adequado a disciplinar a cooperacdo
dos entes publicos, para distintas dreas de atuacdo em que tém
competéncias comuns.
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peténcias comuns propriamente ditas e, ao lado des-
tas, outras que podem ser chamadas de competéncias
analogas ou simétricas.

Tem-se a competéncia comum propriamente
dita quando a atuacdo dos diversos entes se da sobre o
mesmo objeto, como ocorre, v. g., para com a defesa da
Constituicao Federal,!! o que ensejaria cogitar e escla-
recer o papel de cada um, tal qual ocorre na competén-
cia normativa concorrente.

Competéncia andloga ou simétrica ocorre quan-
do os entes tém o mesmo tipo de competéncia, sobre
0 mesmo tipo de objeto, mas tal objeto ndo é unico.
Isso pode ser constatado, por exemplo, com os museus,
sobre os quais, ndo obstante a ordem constitucional no
sentido de estabelecer a competéncia comum na pro-
tecao de bens de valor histérico, artistico e cultural, de
fato, cada ente que institui um “templo das musas” tem
o direito de definir-lhe o acervo e a gestdo, bem como a
responsabilidade direta para manter e proteger aquilo
que nele esta catalogado, em reserva ou exposto. Tra-
ta-se, inclusive, de uma questdo de autonomia, a qual
mais uma vez aponta para a possibilidade e a conveni-
éncia de pactos que definam os dmbitos de incidéncia
comum, justificadores de uma organizacdo sistémica,
ndo agressora dos principios constitucionais culturais,
dentre os quais o do pluralismo das manifestagoes.

Evidencia-se, portanto, a forte presenca de com-
peténcias andlogas ou simétricas na seara cultural, o
que acentua a delicadeza na defini¢do de um sistema
de cultura para a mesma, o qual terad que deslindar o
que é comum a todos e o que é peculiar a cada um,
mesmo diante de semelhancas ofuscantes.

11 Segundo o Art. 23, 1, da CF “é competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: zelar pela guarda da
Constituicado, das leis e das instituicdes democraticas e conservar
o patrimonio publico”.
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O Esbogo Constitucional da Dimensao
Administrativa do SNC

Pode-se dizer que na Constituicdo da Republica
Brasileira ha o esbo¢o do SNC, em termos de partilha
das atribuicdes materiais. Vé-se isso, com clareza, na
interpretacdo sistémica dos dispositivos sobre cultura,
tanto do Art. 23, quanto da secdo especifica do setor!? e
de outros dispositivos esparsos. Dessa observacao, vé-se
que o constituinte exige a atuacdo conjugada dos entes
publicos para, pelo menos, dois blocos de atividades:

(1) o resguardo ao patriménio cultural e
(2) o fomento as atividades culturais.

O resguardo sistémico ao patrimonio cultural

O esboco da organizacdo sistémica para o res-
guardo do patrimoénio cultural estd nos incisos III e IV
do Art. 23, cujos contetiidos, de fato, sGo complemen-
tares. O inciso III determina que “é competéncia co-
mum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios: proteger os documentos, as obras e
outros bens de valor histérico, artistico e cultural, os
monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueoldgicos”. Por seu turno, o inciso IV do mesmo
artigo especifica que a aludida protecdo néo pode dei-
xar de ser concebida de modo a “impedir a evasdo, a
destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de
outros bens de valor histérico, artistico ou cultural”.

Em sentido complementar ainda mais pormeno-
rizado, o § 1° do Art. 216 chega ao requinte de especi-
ficar procedimentos e institutos de protecdo, estabele-
cendo que “o Poder Publico, com a colaboracdo da
comunidade, promoverd e protegera o patrimonio cul-

12 Secao II, do Capitulo III, do Titulo VIII, composta pelos Art.
215 e 216.
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tural brasileiro, por meio de inventdrios, registros, vi-
gilancia, tombamento'? e desapropriacdo, e de outras
formas de acautelamento e preservacdo”. Em relacdo
as edilidades, neste dominio, o Art. 30, IX, especifica
que “compete aos Municipios: promover a protecdo do
patrimonio histérico-cultural local, observada a legis-
lagdo e a agdo fiscalizadora federal e estadual”. Para
dar mais firmeza aos institutos protetivos, o § 4° do Art.
216 possibilita que “os danos e ameacas ao patrimonio
cultural serdo punidos, na forma da lei”. Ademais, no
sentido de evitar o risco de entender que o resguardo
constitucionalmente determinado se refere apenas ao
patriménio de natureza material’* ou de grupos hege-
monicos, além da ampla e conhecidissima compreen-
sdo juridica de patriménio cultural,'® o § 1° do Art. 215
especifica que “o Estado protegera as manifestacdes das
culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, e das
de outros grupos participantes do processo civilizatério
nacional”.

Nesta seara, o § 2° do Art. 216 atribui uma res-
ponsabilidade direta ao Estado, quando determina que
“cabem a administracdo publica, na forma da lei, a
gestdo da documentacdo governamental e as provi-

13 Sobre este instrumento especifico, de pronto, o § 5° do Art.

216, contém a determinacao de que “ficam tombados todos os
documentos e os sitios detentores de reminiscéncias histéricas dos
antigos quilombos”.

14 A relevancia dos aspectos simbélicos da cultura pode ser mensu-
rada pela ordem contida no § 2° do Art. 215 de que “a lei dispora
sobre a fixacdo de datas comemorativas de alta significacdo para
os diferentes segmentos étnicos nacionais”.

15 Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de
natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em
conjunto, portadores de referéncia a identidade, a a¢cdo, @ memoé-
ria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos
quais se incluem: I — as formas de expressao; II - os modos de criar,
fazer e viver; III — as criagdes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;
IV - as obras, objetos, documentos, edificacdes e demais espacos
destinados as manifestacdes artistico-culturais; V — os conjuntos
urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueo-
l6gico, paleontoldgico, ecoldgico e cientifico.
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déncias para franquear sua consulta a quantos dela
necessitem”.

Pelo que foi visto, a constru¢do do Sistema Na-
cional de Cultura, em termos da protecéio do patrimo-
nio cultural, minimamente demanda as providéncias
exigidas pela Constituicdo, de forma expressa ou tdcita
- devidamente explicitadas nas conclusdes —, as quais
vao desde a edi¢do de normas, até a defini¢do de poli-
ticas de fomento, mas estas ultimas entram nas regras
de apoio as atividades culturais em geral, adiante es-
pecificadas.

O fomento sistémico as atividades culturais

Outro veio administrativo de um sistema de cul-
tura claramente definido na Constitui¢éo Federal é o de
fomento a tais atividades. A matriz normativa, neste
sentido, estd na parte inicial do Art. 23, no qual ha a
previsdo de que “é competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: propor-
cionar os meios de acesso a cultura [...]”. Este coman-
do é reiterado e detalhado no Art. 215, no qual existe
o preceito de que “o Estado garantird a todos o pleno
exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cul-
tura nacional, e apoiard e incentivara a valorizacdo e
a difusado das manifestacdes culturais.”

Em termos da criagdo de instrumentos que possi-
bilitem aos entes federados o cumprimento desta obri-
gacdo, o § 3° do Art. 216 assegura que “a lei estabe-
lecerd incentivos para a produgdo e o conhecimento
de bens e valores culturais”. Por seu turno, o § 6° do
mesmo artigo!® chega a sugerir um formato para tais
incentivos, ao assegurar que

é facultado aos Estados e ao Distrito Federal vin-
cular a fundo estadual de fomento a cultura até

16 Acrescentado a Constituicdo pela Emenda Constitucional N¢
42/2003.
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cinco décimos por cento de sua receita tributaria
liquida, para o financiamento de programas e
projetos culturais, vedada a aplicagdo desses re-
cursos no pagamento de: despesas com pessoal e
encargos sociais; servico da divida; qualquer ou-
tra despesa corrente ndo vinculada diretamente
aos investimentos ou acdes apoiados.

Outro instrumento auxiliar foi acrescentado
em 20057 e estd contido no § 3° do Art. 215, portador
da ordem de que “a lei estabelecera o Plano Nacio-
nal de Cultura, de duracdo plurianual, visando ao
desenvolvimento cultural do Pais e a integracao das
acoes do poder publico que conduzem a: defesa e
valorizagdo do patrimodnio cultural brasileiro; produ-
¢cdo, promocdo e difusdo de bens culturais; formacdo
de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em
suas multiplas dimensdes; democratizacdo do acesso
aos bens de cultura; valorizacdo da diversidade étni-
ca e regional”.

CogitagOes Sobre Critérios a Serem Usados na
Partilha de Atribuicoes no SNC

Propiciar acesso, garantir o exercicio de direi-
tos culturais, incentivar a difusdo, valorizar as ex-
pressdes culturais, sdo formas distintas de dizer que
os fomentos publicos devem se direcionar aos mo-
mentos da producdo, da conservacao, da difusdo e
do consumo ou fruicdo dos bens e servicos culturais.
Como os entes da Federacdo devem desempenhar es-
tas tarefas atuando conjuntamente e de maneira a
respeitar a liberdade dos criadores e a autonomia um
dos outros, abre-se o desafio de como elaborar tao
refinada férmula.

Deve-se, por conseguinte, adentrar nas cogita-
¢coes que a possibilitem.

17 Pela Emenda Constitucional N2 48/2006.
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A solucdo pecunidria

A primeira possibilidade assenta-se na chamada
solucdo pecunidria, que se caracteriza por conceber
a integracdo sistémica da cultura pela conjugacdo de
recursos financeiros. Por ela, um sistema de repasses
dos entes congregadores aos que formam sua congre-
gacdo,'® em tese, asseguraria o cumprimento da obri-
gacdo de partilha das responsabilidades, com a manu-
tencdo da liberdade e da autonomia de cada um, pois
0s recursos repassados serviriam para possibilitar que
encetassem as politicas culturais que lhes apetecessem.
Mas esta solucdo envolve pelo menos uma condicio-
nante e um risco.

A condicionante é a existéncia de recursos
permanentemente assegurados para os repasses em
questdo, o que implicaria a necessidade de alteracao
constitucional, quer seja para vincular tais repasses,
quer seja para tornar a execucdo orcamentdria obri-
gatoéria, uma vez que atualmente é facultativa, em
nosso pais.

Orisco é o de que a almejada integragdo dos entes
publicos, em termos da materializacdo de tarefas cultu-
rais, ndo se concretize, ou seja, cada um continuaria
a seguir na sua politica isolada — quando esta existe!-
para o setor, reiterando as perniciosas praticas de agcdes
e omissdes por vezes repetidas, por vezes conflitantes.

Adogao de critérios de outros sistemas

Uma segunda possibilidade seria a de definir os
distintos papéis por critérios presentes em outros sis-
temas, a exemplo do que ocorre com a educagdo (em
que a Unido é responsavel principal pelo ensino supe-
rior, os Estados pelo ensino médio e os Municipios pelo

18 Da Unido para os Estados/DF e Municipios; e de cada Estado
para seus Municipios.
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ensino fundamental) ou com a saude (em que a Unido
é a responsavel principal pelos atendimentos de alta
complexidade, os Estados pelos de média, e os Munici-
pios pela assisténcia basica).

De pronto, qualquer pessoa com minima refle-
x00 sobre politicas publicas nota serem inserviveis,
ao menos como regra, os critérios acima referidos,
para o campo cultural, dadas a diversidade e mul-
tiplicidade das manifesta¢des, a impossibilidade de
estabelecer niveis (superior, médio e fundamental)!?
para a grande maioria das atividades em apreco e,
tampouco, aferir, com seguranca, degraus de com-
plexidade das mesmas, por padrdes que tenham na-
tureza universal.

Critérios especificos do campo cultural

Restaria, portanto, saber da possibilidade de
detectar ou construir critérios especificos do campo
cultural, para definir os papéis dos entes da Federacdo
Brasileira numa distribuicdo de atribuicdes administra-
tivas para um Sistema Nacional de Cultura. Além de
nada custar, torna-se uma obrigagdo de quem adentra
neste tipo de reflexdo cogitar sobre as possibilidades,
que decorrem do préprio processo reflexivo, ou até mes-
mo as que sdo aventadas no seio social. Assim, lan-
cam-se hipdteses, sequidas das reflexdes que lhes sdo
pertinentes.

19 A este respeito, ndo se desconhece que no Art. 208, V, estd de-
terminado que “o dever do Estado com a educagdo serd efetivado
mediante a garantia de: acesso aos niveis mais elevados do ensino,
da pesquisa e da criacao artistica, segundo a capacidade de cada
um”. Mas o dispositivo merece duas observacdes contextuais: (1)
esta inserido no capitulo da educacgao formal e, por isso, segue as
regras do sistema respectivo; (2) é faticamente aplicavel as mani-
festacdes culturais —criagdes artisticas — que tém condicdes de seguir
a regra do referido sistema de educagdo.
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Os momentos da atividade cultural

Entendendo que os momentos da atividade cul-
tural sao sintetizados em producdo, circulacdo e consumo
ou fruicdo, poder-se-ia atribuir a cada ente da federacdo
a responsabilidade preponderante sobre um deles.

Mas qual a correspondéncia adequada? Unido-
consumo/fruicdo, Estado-circulacdo e Municipio-
producao?

Certamente poderiam ser desenvolvidos ar-
gumentos favoraveis a sugerida correspondéncia, os
quais, contudo, ndo seriam mais fortes que outros re-
alocadores dos papéis; isso sem falar que uma distri-
buicdo como a proposta poderia se mostrar adequada
para certo segmento cultural, por certo tempo, mas ne-
fasta para outros e vice-versa.

Especificacdo de atividades

Outra possibilidade residiria na especificacdo
das atividades culturais cujo fomento fosse de respon-
sabilidade preponderante de cada ente federado.

Poder-se-ia cogitar, a guisa de exemplo, em de-
corréncia do carater industrial, que o fomento ao cine-
ma seria de responsabilidade da Unido; por seu turno,
o aspecto telurico das atividades folcléricas faria com
que recebessem estimulo preferencial do Municipio; as
artes cénicas, pela preponderancia da circulagao inter-
na a cada Estado, ficariam aos cuidados destes.

E facil para fazer ruir esta definicdo de critérios,
porque ndo ha produgdo cinematografica apenas com
intento industrial, atividades folcléricas estritamente lo-
calizadas, ou prévio dimensionamento da circulagdo das
artes cénicas; também porque os fundamentos aponta-
dos para a sugestdo de partilha sdo instaveis, variando
segundo elementos como desenvolvimento de tecnolo-
gias, meios de comunicacgdo, transportes, dentre outros.
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Escalonamento pecunidrio

Uma terceira tentativa de estabelecer critérios
para a partilha de atribuig¢des relativas ao SNC poderia
ser a do escalonamento pecunidrio, consistente em
atribuir a cada ente da Federacdo a responsabilidade
sobre setores culturais, segundo a presumivel pujanca
dos recursos de cada tipo federado: recursos vultosos —
Unido; recursos medianos — Estados; recursos modestos
— Municipios.

Este critério envolveria a dificuldade de correla-
cionar com precisdo uma atividade cultural aos recur-
s0s necessarios a mesma, pois qualquer que seja o seg-
mento enfocado, as necessidades pecunidrias podem
variar segundo os projetos e as politicas adotados.

Ademais, desconsidera as diferencas existen-
tes nas riquezas dos entes da federacdo, na qual, por
exemplo, Municipios como Sdo Paulo, sdo mais ricos
que muitos Estados.

Vé-se que cada um dos critérios aventados para
ser o marco referencial do SNC ndo se mostra razoad-
vel, se pensado isoladamente. Contudo, néo se pode
negar que a utilizacdo pontual de cada um se mostra
util e conveniente para certos segmentos culturais, ao
menos durante certo periodo. Significa que o sistema de
cultura idealmente deveria ser regido pela adequada
dosagem dos distintos critérios cogitados, o que sugere
a possibilidade observar e modificar a intensidade e a
duracgdo de cada um, restando saber se é juridicamente
possivel uma construcdio com esta natureza.

A Dimensao do SNC

A cogitacdo supra induz, sem esforco, a que se
pense em estrutura e funcionamento dinamicos; por
conseguinte, a obtencdo de uma resposta sobre a viabi-
lidade de um sistema de cultura como o que foi sugerido,
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impde que se reflita sobre os conceitos e as presencas de
estruturas estdticas e dinamicas nos sistemas até agora
tomados como paradigmaticos, e no préprio SNC.

Antes, porém, é prudente ter uma nogdo de
abrangéncia do sistema de cultura constitucionalmen-
te desenhado, porque o desafio bdsico que o cerca e per-
meia é o de definir as competéncias — ao menos as pre-
ponderantes — de cada um dos entes que o integram;
imprescindivel, por conseguinte, dimensionar o univer-
so a ser partilhado para, com esta ciéncia, especificar
os papéis de cada um.

Partindo-se de visdes comparativas e simplifica-
doras, poder-se-ia dizer que a tarefa do Sistema Unico
de Saude - SUS é repartir as atribuicdes relativas a sau-
de; do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA,
as relacionadas ao meio ambiente; e a do Sistema Na-
cional de Cultura — SNC, as da cultura. Contudo, a sim-
plificacdo para o ultimo dos sistemas referidos esconde
inadequadamente uma complexidade que, por ora,
deve ser evidenciada, sob pena de se tentar repartir atri-
buicdes que ndo se pode ou que nao se deve, por ser ina-
dequado ou até mesmo constitucionalmente proibido.

A complexidade aludida reside na existéncia de
trés campos que, em termos de atuacdo estatal, exigem
dos entes publicos posturas diferenciadas. Os referidos
campos - a partir dos quais se delimita o préprio sig-
nificado de cultura para o Direito brasileiro — sdo: as
artes, a memoria coletiva e os saberes/fazeres/viveres,
para os quais se impde desvelar o que a Constitui¢do
determina, em termos de atuagdo publica, e como e em
que medida é possivel repartir as tarefas que lhes sdo
peculiares, pelos entes da federacao.

O SNC e as Artes

A liberdade € o signo essencial de regéncia das ar-
tes, segundo a nossa Constituicdo, ao assegurar que “é
livre a expressdo da atividade intelectual, artistica, cien-
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tifica e de comunicagdo, independentemente de censura
ou licenca”.?° Porém, a toda evidéncia, ndo ha liberda-
des absolutas, posto serem limitadas em género, pela
configuracdo juridica a elas conferida, pela convivéncia
com os demais direitos fundamentais, e pelo exercicio
simultdneo do mesmo direito por distintas pessoas.

Relativamente a configuracao juridica, a Cons-
tituicdo assegura que “aos autores pertence o direito
exclusivo de utilizacdo, publicacdo ou reproducdo de
suas obras, transmissivel aos herdeiros pelo tempo que
a lei fixar”;?! assegura também que a lei deve discipli-
nar “a protecdo as participacdes individuais em obras
coletivas e a reproducdo da imagem e voz humanas,
inclusive nas atividades desportivas”, bem como

o direito de fiscalizacdo do aproveitamento
econdmico das obras que criarem ou de que
participarem aos criadores, aos intérpretes
e as respectivas representagdes sindicais e
associativas.??

Vé-se assim que o constituinte ndo autorizou
o Estado a legislar sobre procedimentos criativos ou
o conteudo da cria¢do, mas apenas sobre as relacdes
entre criadores, e destes com seu publico destinatario.
Nesta autorizacdo evidenciou que considera os produ-
tos do intelecto como sendo propriedade origindaria dos
criadores, que tém poderes negociais sobre a mesma.
E portadora da tal caracteristica, a producdo criativa
submete-se a outra regra constitucional, a de que “a
propriedade atenderd a sua funcao social”,?® o que
também deve ser definido pelo legislador.

Ademais, ha determinacgdo constitucional para
que o Estado crie estimulos a livre produgdo, a promo-
cdo e a fruicao artisticas, como sera visto, com a identi-
ficacdo dos dispositivos constitucionais pertinentes.

20 Art, 5°, IX, da CE.

21 Art, 5°, XXVII, da CE.

22 Art. 5°, XXVIIL, a e b, da CE
23 Art, 5°, XXIII, da CE.
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O SNC, a Memoria Coletiva e os Saberes/
Fazeres/Viveres

Entende-se por memoria coletiva o acervo pro-
piciador de lembrancas que portam interesse para as
coletividades.

Por saberes, fazeres e viveres sdo entendidas as
praticas culturais antropolégicas existentes no seio so-
cial, diferentes daquelas cuja transmissao se da segun-
do uma disciplina estabelecida ou diretamente influen-
ciada pelo Estado.

Por questdes diddticas e para evitar repetir a
transcricdo de normas que adiante serdo aludidas,
antecipa-se que a responsabilidade constitucional dos
entes publicos para com os bens representativos da me-
moria coletiva é acentuada e consiste primordialmente
em propiciar o acesso a quem queira ou necessite, bem
como os proteger, principalmente contra a evasdo, a
destruicdo e a descaracterizagdo podendo, para tanto,
até mesmo punir quem pratique estas atitudes.

No que concerne aos fazeres, viveres e saberes,
a atuacdo estatal é, segundo a Constituicdo, de esti-
mulos, quer sejam positivos ou negativos; no primeiro
sentido, quando se busca a extin¢do ou remodelacdo;
no outro quando se almeja o resgate, a manutencdo ou
o aprofundamento.

Comparando-se a atuacdo estatal em termos
de memoria coletiva e saberes/fazeres/viveres com as ar-
tes, nota-se que nos primeiros ela é muito mais ampla,
porque envolve a necessidade de realizar prestacoes e
de propiciar resguardos, atitudes que devem ser o subs-
trato para a diviséo de atribui¢des no Sistema Nacional
de Cultura. Tal construcdo, reitera-se, ndo pode aden-
trar em certos campos: os das liberdades constitucio-
nalmente asseguradas, os que correspondem as com-
peténcias privativas dos distintos entes e naqueles que
lhes afete a autonomia.
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Possibilidades de Divisdao das Atribui¢gGes

Antecede a tarefa de distribuir atribuicdes aos en-
tes da Federacdo Brasileira, num possivel Sistema Nacio-
nal de Cultura, cogitar sobre as possibilidades, ou seja,
sobre os critérios que podem ser levados em conta para
definir a aludida distribuicdo. Este cuidado preliminar é
essencial porque, dispondo o Brasil de alguns sistemas
ja consolidados, torna-se tentadora a ideia de escolher
um que seja paradigmadatico, para seguir-lhe a estrutura
badsica, empregando sobre a mesma apenas as alteracoes
peculiares a cultura. O grande problema desta hipétese
€ o de que a cultura pode possuir — e efetivamente pos-
sui — tantas peculiaridades, que os modelos sistémicos ja
existentes podem ser inserviveis, demandando, por mais
trabalhoso que seja, uma reflexdo origindria e peculiar.

Para tanto, convém comparar as légicas a partir
das quais foram criados os sistemas publicos ja existen-
tes, comparad-las com as dinamicas do setor cultural, e
averiguando que alguma delas é compativel, seguir o
modelo ja experimentado, até mesmo por questao de
razoabilidade e economicidade. Contudo, se ndao for
averiguada compatibilidade, reitera-se: algo novo deve
ser construido.

Comparacdes e Definicdes Necessarias

O sistema mais comumente utilizado como pa-
rametro para a construcdo do SNC é o SUS. Porém,
outros, com maior ou menor intensidade também sao
evocados, como os sistemas da educacgdo, da seguranca
publica, do meio ambiente e da assisténcia social.

Se se buscarem caracteristicas comuns aos siste-
mas mencionados, serdo encontradas algumas:

(1) todos se referem a atividades em que o Estado

realiza prestacdes ao publico: saude, educagdo,
seguranca, meio ambiente e assisténcia social;
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(2) tais atividades-fins exigem comportamentos
obrigatdrios por parte das pessoas sob as leis
brasileiras, o que leva a autoridade do Estado
para lhes obrigar a seguir certos comporta-
mentos;

(3) as atividades-fins recaem sobre um mesmo
objeto, ou seja, materializam a competéncia
comum propriamente dita.

Comparado com o setor cultural, nota-se que:

(1) ha casos em que o Estado realiza presta¢des
positivas, como visto no fomento as artes, no
resguardo a memoria coletiva e em possiveis
estimulos aos saberes, fazeres e viveres;

(2) no campo cultural, os comportamentos sdo, em
principio, livres; aqueles que sdo obrigatérios,
se bem observado, ja se enquadram até mesmo
no ambito dos sistemas de seguranca e meio
ambiente;

(3) as atividades-fins recaem, como regra, sobre
objetos semelhantes — e ndo sobre o mesmo
objeto -, ou seja, os entes materializam a com-
peténcia simétrica ou andloga.

As comparagoes feitas induzem facilmente a
conclusdo de que sao distintos os sistemas paradig-
maticos (saude, educagdo, seguranca, etc.) do sistema
de cultura. Nos primeiros, hd semelhancas e unidades
que podem ser observadas na atuacdo do Estado, no
comportamento exigivel dos destinatarios desta agdo,
bem como do objeto a ser trabalhado, o que permite
uma reparticdo de atribuicdes mais simples e estavel,
ou seja, possibilita que se construa, em esséncia, um
sistema estatico.

Um sistema estatico ndo é um sistema imuta-
vel, mas portador de grande estabilidade na distribui-
¢cdo das atribuicdes, em intensidade tal que se mostra
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adequado fazé-lo até mesmo por meio de lei, a qual,
em tese, é elaborada para vigéncia indefinida. E opor-
tuno notar que este tipo de sistema nao exclui uma
fatia de possibilidade de mutac¢des ou tratamentos ex-
cepcionais, mas ela é minoritdaria e geralmente tratada
por normas infralegais, precisamente as que se carac-
terizam pela maior facilidade de alteracao.

Por outro lado, possuindo a gestdo cultural ca-
racteristicas diferentes e até antagdnicas as dos setores
que com ela estdo sendo comparados, de pronto oferece
a reflexdo de que um modelo sistémico que atenda as
suas necessidades, ndo pode ser idéntico aos tradicio-
nais sistemas estaticos. Esta conclusdo intuitivamente
aciona os mecanismos da reflexdo dialética, presentes
na maneira ocidental de se pensar, ou seja, vem a men-
te a antitese, o contrdrio, que seria um sistema dinami-
co, para a cultura.

Um sistema dindmico se caracterizaria por definir
as atribuigcdes dos entes publicos, mas com possibilidades
e facilidades de alteragdes dos distintos papéis, apds expe-
rimentos que os demonstrem inadequados ou exauridos.
Este tipo de sistema, por seu turno, ndo pode abrir mdo
de um nucleo estatico ou estavel, no qual devem figurar
aqueles campos que, na cultura, assemelham-se aos dos
sistemas tradicionais, bem como o préprio disciplinamen-
to de sua dimensdo dinamica, esta que prepondera.

O ponto de sintese — persistindo na reflexdo dia-
lética — seria um sistema misto, merecendo esta desig-
nacdo se propiciar um equilibrio [quase] perfeito dos
dois outros.

Possibilidades da Pactuacdo Dinamica

Como visto, o instrumento normativo que por
exceléncia disciplina os sistemas estaticos € a lei, justa-
mente por possuir dentre suas caracteristicas a de esta-
bilidade no tempo. Em contraposicdo, faz-se necessario
saber qual seria o instrumento adequado para, num
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sistema dindmico, distribuir as atribuicdes em um se-
tor em que ha presenca consideravel de competéncias
simétricas, as quais clamam, para seu exercicio, o res-
peito a liberdade e a autonomia de atuac¢do em dreas
que sdo andlogas, mas distintas.

A autonomia e a liberdade sdo, a rigor, indispo-
niveis, ou seja, configuram valores tdo importantes que
nem mesmo voluntariamente aqueles que os possuem
podem abrir mdo. Significa que nem a Unido, nem os
Estados/DF e nem os Municipios podem abrir méao da
liberdade de definir, por exemplo, qual serd o acervo
dos respectivos museus que criarem e, tampouco da
gestdo prépria dos aludidos equipamentos.

Contudo, a Constituicdo determina atuacgdes co-
muns para otimizar os recursos publicos e 0s acessos aos
bens culturais. Assim, para harmonizar tal ordem cons-
titucional com respeito a liberdade, a autonomia e a ou-
tros valores indisponiveis — também constitucionalmente
garantidos-, € imprescindivel a distribuicdo de atribui¢cdes
a partir de um didlogo entre os interessados, que avalia-
rdo os 6nus e bonus da congregacdo de recursos em um
sistema de cultura. Decorre que o instrumento normativo
mais adequado para a concretizacdo da parte dindmica
do SNC é um pacto, sem prejuizo, como ja enfatizado, de
um nucleo estruturante definido por lei.

Cogitar em pacto cultural para a federacao bra-
sileira induz ao questionamento sobre as distintas pos-
sibilidades de como o mesmo poderia ser feito. Diante
das infindaveis possibilidades de clausulas pontuais,
refletiremos sobre as trés grandes matrizes: pacto de
adesdo, pacto pontual e pacto de consenso.

Pacto de adesdo

Um pacto de adesao seria aquele pelo qual a
Unido elaboraria as regras de integracdo de Estados/
DF e Municipios, a eles submetendo uma minuta, con-
dicionando a participa¢do no Sistema aos que concor-
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dassem com as cldusulas propostas. Em poucas pala-
vras: um pacto padrdo para o pais.

As possiveis virtudes deste modelo seriam a pra-
ticidade e a celeridade na construcdo do Sistema, bem
como o tratamento igualitdrio aos entes da federacdo.
Contudo, sem dificuldade, percebe-se que tal procedi-
mento muito se aproxima e, na verdade, resvala em
praticas autoritarias porque desconhece o ritmo das
decisdes democraticas, inibe a participacao e estimula,
em medida além da conta, abdicacdo da liberdade e
da autonomia, em favor dos beneficios prometidos aos
aderentes do pacto.

Pacto pontual

O antipoda da adesdo seria o pacto pontual,
aquele que oferta a possibilidade de variacdo da distri-
buicdo de atribuicoes conforme o convenente. Em tese,
este configuraria o acordo ideal, pois levaria em consi-
deracdo as peculiaridades e necessidades reais de cada
ente da federacdo, possibilitando a Unido atuar de for-
ma supletiva segundo as deficiéncias pontuais.

Ha, contudo, o inconveniente da grande quanti-
dade de entes da federagdo — mais de 5.500 -, que de-
mandaria um esfor¢co gigantesco por parte da Unido,
na andlise tépica de cada avenca; fora o fato de que,
uma reflexdo mais aprofundada induziria a conclusdo
de que a atual estrutura federativa brasileira ja pode
se comportar, ou até mesmo se comporta segundo o
modelo descrito, pois pelas atuais praticas de convénio,
emendas parlamentares e quejandos, Estados/DF e Mu-
nicipios propdem a Unido recursos complementares as
suas caréncias, inclusive culturais.

Pacto de consenso

O ponto de equilibrio entre adesdo indiscrimina-
da e a completa individuagdo das avencas poderia ser
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obtido pelo pacto de consenso, o qual, como o nome
evidencia, resulta de uma negociagdo entre os pactuan-
tes. Tal negociagdo comporta as mesmas possibilidades
qualificadoras dos sistemas, ou seja, pode ser estatica,
dindmica ou mista.

Ocorre a negociagdo estatica, quando os pactu-
antes negociam e o resultado se consolida em docu-
mento normativo estavel. Sem esforco, vé-se que replica
o modelo de estabelecer o sistema por meio de lei, com
a peculiaridade de que se faz uso de norma infralegal,
algo somente justificavel por questdes de legitimidade
especifica ou sapiéncia técnica (know-how) do 6rgdo
congregador dos pactuantes.

Ha negociagdo dindmica quando os pactuantes
podem reavaliar e redefinir, no momento em que acha-
rem conveniente, o acordo estabelecido; este tipo oferta
o inconveniente de, ao menos potencialmente, atentar
contra a consolidacdo das praticas e a estabilidade das
relacdes.

A negociacdo mista é constatada quando se de-
fine o pacto com um prazo minimo de vigéncia para
experimentos e maturacdes, mas conserva-se a possi-
bilidade de, apés tal lapso temporal, proceder-se a pos-
siveis redefini¢des. E a férmula que possibilita agregar
o melhor das duas outras, ou seja, unir legitimidade,
know-how, estabilidade, experimentos e mutacdes, es-
tas, quando necessarias.

A definicdo de um pacto dindmico torna-se
possivel por meio de um 6rgdo com a legitima repre-
sentacdo dos pactuantes, a exemplo do ja existente
Conselho Nacional de Politica Cultural — CNPC - que,
para tal papel deve ter a competéncia redefinida e, se
necessario, ampliada; a composicdo potencialmente
remodelada; e o lastro normativo em que se sustenta
fortalecido, saindo do suporte em um decreto para ter
alicerce em lei.
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Possiveis Vantagens da Pactua¢ao Dindamica para
o Setor Cultural

Se forem exatas as ideias de que a cultura é (1)
dinadmica e complexa, (2) de que sua regéncia se vin-
cula mais as ideias de facultatividade e liberdade por
parte das pessoas afetadas com politicas publicas, (3)
de que as atribuicdes conferidas aos entes publicos an-
tes de constituirem competéncias comuns (sobre unico
objeto) de fato sdo competéncias andlogas ou simétri-
cas (sobre objetos idénticos), ndo é dificil concluir que
um sistema tradicional ndo pode servir de modelo para
o setor em apreco.

Assim, um sistema dindmico, por natureza, é
mais compativel com a cultura e, por conseguinte, com
as politicas que lhe sdo peculiares, dentre outras, por
causa das razdes adiante especificadas:

(1) Permite ajustar os papéis dos diversos atores
pactuantes, apds certo tempo. Disto decor-
re, por exemplo, que se em dado periodo
ficou definido como papel preponderante
da Unido, em termos de estimulo as artes,
o de encarregar-se do fomento a circulacdo,
passado o tempo fixado em norma, pode
ser avaliado que esta atribuicdo é mais
adequada para os Estados, transferindo-se a
estes tal 6nus e encarregado, agora, a Unido,
hipoteticamente ainda, de atuar preferen-
cialmente nas politicas de estimulo ao acesso
€ ao consumo.

(2) Possibilita enfatizar temas culturais, ou
seja, o 6rgdo legitimado a dar a dindmica
do SNC pode eleger prioridades, como por
exemplo, esforco concentrado para a politica
de bibliotecas, no fito de que todos os munici-
pios sejam delas providos, em patamares de
qualidade e quantidade minima de acervo
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e instalacgoes. Delibera-se, para tanto, sobre
as atribuicdes de cada ente; no momento
adequado para reavaliacdes, pode-se alterar
ou manter a énfase de atuacdo do Sistema
no objeto eleito, bem como acrescentar ou-
tros para serem prioritarios, sem prejuizo da
faculdade referida no n° 1.

(3) Enseja a construcdao gradativa do SNC. A

caréncia de recursos para as politicas cultu-
rais é, por demais, conhecida e real, o que
demanda luta continua no sentido de superad-
la. Mas sendo um fato, pode ser estratégico
e aconselhavel ir progressivamente fazendo
a integragdo sistémica dos entes publicos. E
dizer: as condigdes faticas podem sugerir ser
mais prudente o disciplinamento gradativo e
progressivo do SNC.

(4) Fortalece o Conselho Nacional de Politica

Cultural - CNPC que incorporara as suas com-
peténcias a de normatizar o SNC e fiscalizar
sua operacionalizacdo.

(5) Privilegia a dinamica democratica, em

diversos momentos, desde o de escolha dos
conselheiros do CNPC ou do 6rgdo que para
o mister seja criado — que passardo a ter po-
deres e responsabilidades redobrados-, até no
exercicio do direito de peticdo, individual ou
coletivo, pelas previsiveis pressdes para definir
ou alterar os critérios, as atribuicdes e priori-
dades regentes do SNC.

(6) Enseja saber o tipo ideal de sistema para a

cultura na Federagdo Brasileira, em decorrén-
cia de experiéncias e ndo apenas de cogitagoes
intelectuais, devendo, dai, surgir a deliberagdo
por se persistir no formato dindmico ou ado-
tar um modelo estatico ou mesmo o que seja
misto.

FEDERALISMO CULTURAL E SISTEMA NACIONAL DE CULTURA:
CONTRIBUIGAO AO DEBATE

Conclusoes

A exposicdo e as reflexdes que foram feitas le-

vam a algumas conclusoes:

(1) Ha multiplas possibilidades de definir as res-
ponsabilidades dos entes publicos em um sis-
tema de cultura, mas os modelos tradicionais
exibem estranhamentos porque se assentam
em critérios estaticos, quando a l6gica da cul-
tura exige algo dindmico.

(2) Havendo deliberacdo politica por um sistema
estatico, basta definir em lei as atribuicdes de
cada ente, o que fara com que o legislador - e
mais ainda o aplicador da lei-, enfrentem as
dificuldades decorrentes da dindmica cultural,
das afetacdes a liberdade dos criadores e a
autonomia dos entes da federagdo.

(3) Havendo deliberacdo por um modelo dinami-
co, a divisdo e revisao das atribui¢des ficam no
encargo de o6rgdo legitimado para tanto, cuja
atuacgdo pode ser paulatina e progressiva. (a)
O nucleo essencial de sua composicdo, funcio-
namento e lapso temporal minimo de vigéncia
das deliberacdes deve ser estavel e, portanto,
definido em lei.

(4) Independentemente do modelo a ser criado,
deve haver a identificacdo das dimensdes do
sistema, para evitar que nele seja inserida a
partilha de atribuicdes daquilo que ndo pode,
como as competéncias exclusivas de cada ente,
aquilo que lhes agride a autonomia ou afeta
a liberdade de criacao.

(5) Em termos especificos da protecdo do patrimo-
nio cultural, do préprio texto da Constituicdo
deduzem-se providéncias que ja podem ser
tomadas, com imediato reflexo nas relacoes
sistémicas dos entes da Federagdo: (a) edig¢do
de normas que disciplinem e/ou atualizem os
instrumentos de protecdo constitucionalmente
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previstos; (b) criagdo de instrumento juridico
(emenda constitucional ou lei) que possibi-
lite 0 mutuo reconhecimento do patrimonio
cultural formalmente declarado por cada
ente; s6 assim, podem ser firmados pactos de
protecdio em que os entes, independentemente
da instancia consagradora, atuem cada um
protegendo seu proprio patrimoénio cultural,
bem como aquele que foi reconhecido pelos
demais; (c) em termos de gestdo da documen-
tacdo governamental, em principio, cada ente
cuida da que produziu, mas sistemicamente
podem criar programas de integracdo e de
auxilio mutuos, para que tenham condigoes
materiais de cumprir este mister; (d) O fomento
ao patrimoénio cultural entra nas regras de
apoio as atividades culturais em geral.
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