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RESUMO: O trabalho aborda o processo histérico de efetivacao da politica cultural
para formacao do Sistema Nacional de Cultura (SNC) e repercussodes sistémicas
advindas do federalismo cooperativista adotado pelo Brasil apds a promulgacao da
Constituicdo Federal de 1988, que inaugura o aspecto normativo do sistema e
demanda arcabouco legislativo préprio, materializado pela Emenda Constitucional
n® 71/2012, que acrescentou o artigo 216-A ao texto constitucional. O referido
dispositivo constitucional somente veio a ser regulamentado em 2024, por meio
da Lei n° 14.835. Todavia, mesmo antes de tal regulamentacdo, o 6rgao federal
de cultura (Ministério ou Secretaria) ja disciplinava o SNC por meio de normas
infralegais. Nesse cenario, o objetivo deste estudo é comparar a regulamentagao
do SNC nos momentos que antecedem e sucedem o marco legal de 2024. Por meio
de pesquisa bibliografica, documental, com finalidade descritiva e método
dedutivo, de abordagem quanti-qualitativa, tem-se que o legislador deu
preferéncia as praticas de regulamentacao que vinha praticando por uma década,
a despeito de algumas delas ndo serem compativeis com as previsoes
constitucionais relativas ao SNC.

PALAVRAS-CHAVE: direitos culturais; Sistema Nacional de Cultura; EC 71/2012;
direitos fundamentais; politicas publicas; Lei n© 14.835/2024.

ABSTRACT: The work addresses the historical process of implementing cultural
policy for the formation of the National Culture System (SNC) and systemic
repercussions arising from the cooperative federalism adopted by Brazil after the
promulgation of the Federal Constitution of 1988, which inaugurates the normative
aspect of the system and demands a framework own legislation, materialized by
Constitutional Amendment no. 71, of 2012, which added art. 216-A to the
constitutional text. The aforementioned constitutional provision only came to be
regulated in 2024, through Law No. 14,835. However, even before such regulation,
the federal cultural body (Ministry or Secretariat) already disciplined the SNC
through infra-legal norms. In this scenario, the objective of this study is to
compare the regulation of the SNC in the moments that precede and follow the
legal framework of 2024. Through bibliographical and documentary research, with
descriptive purposes and a deductive method, with a quantitative-qualitative
approach, it is clear that the The legislator gave preference to the regulatory
practices he had been practicing for a decade, despite some of them not being
compatible with the constitutional provisions relating to the National Culture
System.

KEYWORDS: cultural rights; National System of Culture; EC 71/2012;
fundamental rights; public policy; Law no. 14,835/2024.

SUMARIO: 1 Introducdo. 2 Organizacdo da gestdo cultural brasileira a partir da
Emenda Constitucional n® 71/2012 e da Lei n® 14.835/2024. 3 O desenho do
Sistema Nacional de Cultura: uma realidade brasileira? 4 Contornos praticos da
adesdo facultativa ao Sistema Nacional de Cultura sob o prisma constitucional. 5
Conclusao. Referéncias.
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1 Introducao

paz, a dignidade humana e o desenvolvimento da personalidade estao

intrinsecamente vinculados ao plexo que envolve a cultura e os direitos

decorrentes dela. A cultura, em uma ampla acepcao e com sua
complexa subjetividade, fornece os elementos para a construgao da identidade dos
povos e, pela métrica que analisa o grau (a maior ou a menor) de desenvolvimento
social, representa, historicamente, um meio eficaz de integracao global das
civilizagoes.

Muitos dos direitos culturais, seja por expresso preceito da Constituicdo ou
por serem “decorrentes do regime e dos principios por ela adotados” (§ 2° do
artigo 5°), sdo considerados direitos fundamentais, por serem indispensaveis a
vida digna das pessoas e ajudarem a garantir o exercicio dos demais direitos. Em
termos de surgimento, eles perpassam todas as dimensdes de direitos, o que
evidencia fortemente as suas peculiaridades, as quais os fazem merecedores de
especial atencdao dentro de uma dinamica constitucional autbnoma, com institutos
e principios proprios, que os autonomizam em face de qualquer outro ramo do
saber.

No Brasil, em termos constitucionais, a tematica da cultura é abordada por
significativa quantidade de normas programaticas, dotadas de poucas
delimitacbes, necessitando, por conseguinte, de intervencao estatal para
implementacdo sistémica de politicas publicas especificas de integracdao dos
diferentes setores, tornando-as operacionalizaveis pela inducdo, execucdo e
regulacao das iniciativas culturais, fato este que revela instabilidade decorrente da
alternancia e ideologias de governos, bem como suscita legislacdes mais taxativas
e politicas publicas mais complexas para a efetivacao dos direitos culturais.

O desenho federativo cooperativista da politica normativa que envolve o
Sistema Nacional de Cultura (SNC) necessita de prévia historicidade para a sua
compreensao. Nesse sentido, importa destacar que as bases do SNC foram
inauguradas a partir da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, que, como
ponto de partida, permite compreender, pelo menos em tese, 0s progressos desse
dinamico setor, que, com base nas Emendas Constitucionais n°® 42/2003, n©
48/2005, e n° 71/2012 - “Reforma Constitucional da Cultura” -, conta com uma
legislacdo prépria, tratando das garantias para materializagao de vinculagdes de
recursos, imunidades tributarias, planos e sistemas de culturas, sem grandes
alteracoes do texto origindrio e nem avancos para a concretizacao de um sistema
de cultura eficaz.

Nesse contexto, tratando-se do aspecto normativo ordinario, em momento
anterior a “Reforma Constitucional da Cultura”, que introduziu o artigo 216-A na
Constituicdo de 1988, a Lei n® 8.313/1991 (Lei Rouanet) instituiu o Programa
Nacional de Apoio a Cultura (Pronac) e foi tida como o “embrido” do SNC!, que

! Essa referéncia deve-se ao que dispOe o artigo 31 da Lei Rouanet que, “com a finalidade de garantir a
participacdo comunitaria, a representacdo de artista e criadores no trato oficial dos assuntos da cultura
e a organizacdo nacional sistémica da area, o Governo Federal estimularad a institucionalizacdo de
Conselhos de Cultura no Distrito Federal, nos Estados, e nos Municipios”.
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apenas veio a ser supostamente regulamentado pela Lei n® 14.835/2024, que
institui o marco regulatoério do SNC.

Até a entrada em vigor da Emenda Constitucional n® 71/2012 - que
acrescentou o artigo 216-A ao texto constitucional -, ndo havia, além da genérica
previsdao do artigo 31 da Lei Rouanet, sistematica estabelecida por lei de como
seria o desenrolar do SNC. Existia uma ideia de organizacao entre os entes
federativos em diferentes sistemas, que, integrados, comporiam politicas publicas
favoraveis a cultura, de modo a se evitar acOes repetidas e desperdicios de
recursos, em uma légica de complementacdo com as estruturas da sociedade, sem
seguir, necessariamente, sistemas ja consolidados, como o de saude e de
educacao, ndo obstante a forte influéncia do primeiro no tocante aos principios de
organizacao e aos seus elementos estruturantes. A promulgacao da Lei n©°
14.835/2024, contudo, ainda nao teve tempo habil para mudar esse cenario.

Diante desse cenario, a pesquisa objetiva analisar como as politicas publicas
voltadas para a cultura vém sendo alicercadas desde a criagdo do aparato
constitucional (EC n° 71/2012), agora com regulamentacao legal (Lei n©
14.835/2024), com o escopo de evidenciar quais sao 0S avangos e retrocessos
dessa construcdao. Diante da relevancia da tematica, apods tracar a evolucao
histérica da insercao do SNC na sociedade brasileira pds-Constituicdo de 1988, o
trabalho direciona-se aos aspectos praticos da adesdo (ou nao) ao sistema,
relacionando isso a sua efetividade e aos (des)incentivos de ser participe do
mesmo. Ao final, busca-se responder em que medida os trés niveis federativos e
a sociedade civil, em uma articulagao institucional, regulada por instrumentos
normativos, atendem os preceitos constitucionais do artigo 216-A, efetivando a
“constituicao cultural”.

Trata-se, pois, de uma pesquisa descritiva e método dedutivo, de cunho
bibliografico e normativo, na qual foram estudados documentos e
correspondéncias oficiais atinentes ao modo de implantagcdo do SNC brasileiro,
buscando seus fundamentos em autores que desenvolveram suas obras em torno
do pensamento critico sobre a tematica, bem como as informacdes sobre a
situacao da infraestrutura cultural, de acordo com o panorama atual e as
expectativas para seu futuro.

Ao longo de trés secdes serdao abordados, respectivamente, tdpicos que
envolvem: a organizacao da gestao cultural brasileira, a partir da Emenda
Constitucional n© 71/2012 e da Lei n° 14.835/2024; o desenho do SNC e sua
realidade no Brasil; e os contornos praticos da adesao facultativa ao SNC, sob o
prisma constitucional.

2 Organizacao da gestao cultural brasileira a partir da Emenda
Constitucional n® 71/2012 e da Lei n° 14.835/2024

O campo cultural no Brasil, pelas dimensdes continentais do pais, apresenta
nuances e vieses que enriquecem a sua diversidade cultural e ampliam os desafios
da sua gestdo. Contudo, historicamente, merece destaque a caréncia de
intervencdes estatais para tornar possivel a concretizacdo dos direitos culturais em
ambito nacional, fato que acabou por condicionar a criagdo de um sistema
integrado de politicas publicas com foco em elementos que viabilizassem sua
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estruturacdo, tais como: 6rgaos administrativos proprios do setor, instancias
democraticas de participacdo popular, conselhos, conferéncias, mecanismos de
financiamento, planos, indicadores, subsistemas setoriais e programas de
formacao (Costa, 2012, p. 183).

Visando a atender a dinamica da diversidade cultural brasileira, vislumbrou-
se uma construcgao institucionalmente eficaz a partir de uma gestao compartilhada
de alta complexidade, capaz de abarcar todos os entes federados e organismos da
sociedade civil, em uma implementacdao sistematica, que partisse de um
compromisso politico-social de fortalecimento aos mecanismos de fomento a
atividade cultural, dentro de um processo participativo, continuo e aberto ao
controle social, pondo-se um ponto final no histérico de descrenca e instabilidade
das politicas culturais.

Cunha Filho (2010, p. 135) sustenta que seria essa organizagao sistematica
a grande responsavel por distribuir as tarefas e as competéncias de modo racional,
segundo a vocacao de cada ente federativo. No que pese a gestao democratica do
sistema, o autor menciona que esta seria a “chave” para integrar um sistema
nacional ou internacional de cultura, indicando que as deliberagdes politicas seriam
feitas por meio do Conselho de Politicas Culturais, sem dominagao do Estado e
representado por todos os segmentos culturais e pela sociedade em geral, que
tem sua participacao marcada por dois momentos, quais sejam: o de definicao das
politicas e o de fiscalizacdo da sua execucao.

Ha certa controvérsia sobre o marco inicial do SNC, mas, a despeito dela,
impoe-se reconhecer que sua base normativa emana do federalismo cooperativista
adotado pela Constituicao Federal de 1988 (Cunha Filho, 2010, p. 91). Mostra-se
o sistema, ademais, em coeréncia com as prerrogativas de que os direitos culturais
sao direitos fundamentais que interferem ativamente no presente, com
possibilidade de previsao e decisao de opgoes referentes ao futuro, servindo como
base de todos os direitos fundamentais e visando ao alcance da dignidade da
pessoa humana (Cunha Filho, 2000, p. 41).

O posicionamento de Canotilho (2003, p. 403) vai no mesmo sentido, ao
afirmar que “os direitos consagrados e reconhecidos pela Constituicao designam-
se, por vezes, direitos fundamentais formalmente constitucionais, porque eles sao
enunciados e protegidos por normas com valor constitucional formal”. Nesse
diapasdo, depreende-se o porqué de serem direitos que perpassam todas as
dimensdes. Destacando-se a especial atencao que deve ser dada dentro da
dinamica constitucional aos direitos culturais, por contar com a autonomia de
institutos e principios que os dissociam de qualquer outro ramo do saber, formando
uma verdadeira “ordem constitucional da cultura” (Silva, 2010, p. 311).

Como dito alhures, a partir da instituicido da Emenda Constitucional n©
71/2012, foi criado um sistema proéprio para a cultura, com o objetivo de fomentar,
de maneira democratica, aberta e permanente, as atividades deste campo,
descentralizando politicas e criando canais de relacdes intergovernamentais nos
diferentes niveis, para efetivacdo dos direitos culturais em todas as esferas
federativas (municipal, estadual, distrital e federal).

A insercao do artigo 216-A na Constituicao Federal de 1988, por meio da
Emenda Constitucional n® 71/2012, nomeia de “Sistema Nacional de Cultura” esse
modelo de gestao compartilhada intergovernamental de politicas publicas voltadas
ao setor cultural, envolvendo formalmente a colaboracao da Unido, Estados,
Distrito Federal, Municipios e da sociedade, com a seguinte formulacao normativa:
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Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de
colaboracdo, de forma descentralizada e participativa, institui um processo de
gestdo e promocao conjunta de politicas publicas de cultura, democraticas e
permanentes, pactuadas entre os entes da Federacdo e a sociedade, tendo por
objetivo promover o desenvolvimento humano, social e econ6mico com pleno
exercicio dos direitos culturais. (Brasil, 1988).

Como o proprio artigo 216-A estatui, o que se busca é o exercicio pleno dos
direitos culturais, promovendo o desenvolvimento humano, cultural e econdémico.
As acodes desenvolvidas no ambito do sistema sdao as orientadas pelo Plano
Nacional de Cultura (PNC), cujas diretrizes e metas devem nortear a formulagao
das politicas publicas do setor. O § 2° do referido artigo aborda a estrutura do SNC
nas respectivas esferas da federacdo, trazendo, em seu bojo, os drgaos gestores
da cultura, os conselhos de politica cultural, as conferéncias de cultura, as
comissoes intergestoras, os planos de cultura, os sistemas de financiamento a
cultura, sistemas de informacdes e indicadores culturais, programas de formacao
na area da cultura, e os sistemas setoriais de cultura, também designados de
“subsistemas de cultura” (Cunha Filho, 2010, p. 94).

Garantir a expansao da institucionalidade da politica cultural e o
fortalecimento de estruturas gerenciais sdao os grandes desafios a serem
enfrentados pelo SNC, uma vez que, apesar da estipulagdo dos principios
norteadores de suas agoes e da apresentacao de sua estrutura (§ 1° e 2° do artigo
216-A da CF/88), estas diretrizes nao sao observadas por seus integrantes,
desmaterializando as garantias constitucionais previstas para sua efetivacao, bem
como desconsiderando o aspecto fundamental de que o Estado também se assenta
sob a concepcgdo cultural e que essa inobservancia reflete no desenvolvimento
social e da personalidade humana (Gonzales Moreno, 2003).

Os objetivos previstos no assento constitucional do artigo 216-A caput
encontram diretrizes em seu § 19, por meio de uma dulzia de principios, que
lancam uma sistematica visando a construcdo de uma base valorativa, para que
se possa ter amplitude do grau e do modo de observancia de seus ditames e se
esclareca sua hodierna aplicabilidade. E o seguinte o teor dos referidos principios:

Art. 216-A. [...]

§ 10 O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de
cultura e nas suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e
rege-se pelos seguintes principios:

I - diversidade das expressdes culturais;

IT - universalizagdao do acesso aos bens e servigos culturais;

III - fomento a producdo, difusdao e circulagdo de conhecimento e bens
culturais;

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

V - integracdo e interacdo na execugdo das politicas, programas, projetos e
acOes desenvolvidas;

VI - complementaridade nos papéis dos agentes culturais;

VII - transversalidade das politicas culturais;

VIII - autonomia dos entes federados e das instituicdes da sociedade civil;

IX - transparéncia e compartilhamento das informacdes;

X - democratizacdo dos processos decisorios com participagdo e controle social;

Revista do Tribunal Regional Federal da 32 Regido, ISSN 1982-1506, Sao Paulo, v. 35, n. 159, jan./jun. 2024 1 28




J-Revista

DO TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 3* REGIAO

XI - descentralizagdo articulada e pactuada da gestdo, dos recursos e das
acoes;

XII - ampliagdo progressiva dos recursos contidos nos orgamentos publicos para
a cultura. (Brasil, 1988).

JAd o § 3° do artigo 216-A prevé que lei federal “[...] dispora sobre a
regulamentacdao do Sistema Nacional de Cultura, bem como de sua articulagao
com os demais sistemas nacionais ou politicas setoriais de governo”. A omissao
do legislador ordinario na regulamentacao do referido dispositivo constitucional foi
formalmente sanada apenas em 2024, apds o pais e o mundo terem enfrentado a
pandemia da Covid-19, em que o setor cultural foi um dos mais atingidos, e as
politicas culturais emergenciais mais precisaram de um sistema cultural
estruturado e em funcionamento.

E importante destacar que o alinhamento ao SNC ndo se resume ao
recebimento de verbas, mas principalmente a fazer a comunidade cultural ser
ouvida, especialmente, em nivel local, posto que muitas das demandas podem ser
levadas das conferéncias de cultura as instancias superiores, sendo visibilizadas e
podendo integrar o Plano Nacional de Cultura. A regulamentagao legal do SNC pela
Lei n% 14.835/2024 nao trouxe inovacdes com relagdao aos requisitos para a
participacdao dos entes federados ao referido sistema, repetindo a férmula da
adesdo pela celebracdo de instrumentos juridicos préprios, denominados de
Acordo de Cooperacao Federativa e Termo de Solicitagao de Integracao ao SNC.

Lei n°® 14.835/2024

Art. 5°. A gestdo publica da cultura tem por objetivo a criagdo de condicGes
institucionais que permitam o pleno exercicio dos direitos culturais de todos os
grupos humanos, povos e comunidades no territério nacional, conforme os
principios estabelecidos nesta Lei.

[...]

§ 49 A adesdo plena dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ao SNC,
estabelecida nos termos de regulamento, é condicionada, ao menos, a:

I - formalizacdo da adesdo perante a Unido por meio de instrumento proprio;
II - publicacdo de lei especifica de criagdo dos sistemas estaduais, distrital ou
municipais de cultura, conforme o ente federativo, nos termos do § 4° do art.
216-A da Constituicao Federal;

III - criagdo, no ambito de cada ente federativo ou sistema, de conselho de
politica cultural, de plano de cultura e de fundo de cultura préprios;

IV - criagdo e implementacdo, no ambito dos Estados, de comissdo
intergestores bipartite, para operacionalizacdao do respectivo sistema estadual
de cultura.

O que se constata € que a estruturacdo constitucional (art. 216-A) e a propria
Lei n® 14.835/2024 ndo conseguem se desvencilhar do carater estatico para tratar
do desenho do SNC, fazendo com que sua disposicao organizacional seja marcada
apenas por estas caracteristicas, com viés pouco dinamico, afastando-o cada vez
mais de sua concretizacdo. Anos antes de finalizado o desenho do sistema, Cunha
Filho (2010, p. 141) ja defendia que a disposicdo mais adequada para a sistematica
da organizacdo cultural seria a que reunisse o formato estavel com o dinamico.
Estavel a ponto de possibilitar a estabilidade e seguranca juridica por meio de uma
legislacdo propria, e dinamico para comportar-se de acordo com fatos novos e
complexos advindos da propria exegese dos direitos que envolve a cultura.
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A legislacdo prépria veio, mas ela ndao consegue conferir a estabilidade e
seguranca juridica adequadas ao SNC e as politicas culturais, conforme sera
abordado adiante. Sem exageros, pode-se dizer que a Emenda Constitucional n©°
71/2012 esbarra seu conteudo programatico no mesmo ponto na qual as normas
constitucionais originarias esbarravam até novembro de 2012, e isso certamente
explica os entraves socioldgicos e politicos que dao ao SNC, hodiernamente,
contornos de instabilidade e inviabilidade pratica, que padecem de semelhantes
dificuldades, mesmo apds o advento da lei regulamentadora, que ndo se contenta
com essa fungao normativa, mas que se proclama instituidora do marco regulatério
do SNC.

Desta feita, é preciso compreender o desenho constitucional e legal do SNC
na realidade brasileira, e se o0 marco regulatério do sistema consegue Ihe conferir
dinamicidade e seguranca. E o que sera abordado na secao seguinte.

3 O desenho do Sistema Nacional de Cultura: uma realidade
brasileira?

Partindo do pressuposto de que os fins que legitimam a atuagdo estatal no
regime democratico sdo pautados pela principiologia constitucional, pelo
pluralismo, pela diversidade, pelas liberdades culturais e pelas estruturas que
proporcionam a interferéncia do cidaddao e suas instancias de organizacao e
representacao na formagao da vida cultural brasileira, acredita-se que o cenario
mais propicio ao ideal de aprimoramento e desenvolvimento humano seja a partir
da formagao de uma cidadania cultural.

Todavia, os contornos do sistema que viabilizam essa formagao no Brasil sao
repletos de paradoxos e contradicdoes nos processos de institucionalizagao. Neste
ponto, mostra-se relevante a definigao de Edgar Morin (1999, p. 28) sobre sistema
e a sua complexidade:

O sistema, como ja foi dito — o todo -, € mais do que a soma das partes, isto
€, no nivel do todo organizado ha emergéncias e qualidades que ndo existem
no nivel das partes quando sao isoladas. Tais emergéncias podem retroagir
sobre as partes: a cultura é uma emergéncia social que retroage sobre os
individuos, lhes da a linguagem e o saber, e, por isso, os transforma. Nao
apenas o todo é mais que a soma das partes. Eu diria mesmo que o todo é
menos que a soma das partes, porque tudo que é organizado tem obrigacdes,
e tudo que é obrigacdo inibe ou proibe possibilidades que ndo podem ser
exprimidas. Além do mais, percebemos que tudo o que tem uma realidade para
nods &, de certa maneira, sistema.

O bloco de constitucionalidade da cultura é o epicentro normativo do sistema
para a criacdo das obrigacdes neste campo, ja que composto por um conjunto de
normas atinentes aos direitos, politicas e garantias culturais, podendo ser
denominado de "“Constituicdao Cultural”, juntamente com as adjetivacoes
contemporaneas coexistentes no enfoque do Estado Social, como o realce dos
ambitos econ6mico, ambiental, da classica nocdo politica, além da marca que
acompanhou seu processo de elaboracdo, a cidadania ativa (Gonzalez Moreno,
2003). Nesse contexto, o SNC exsurge como um complexo organizativo que
propde ser descentralizado, publico e participativo, que, aos auspicios da
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Constituicdo Federal de 1988, institui um pacto de realizacdo de um processo de
gestao compartilhada no tocante a matéria cultural.

A estruturacao sistematica almejada para a concretizacao e perpetuacdo das
politicas e para efetivacao dos direitos culturais desafia o sistema a ser o eixo
estruturante do campo cultural, dando mais resisténcia as politicas publicas diante
das alternancias do poder, representando, ao mesmo tempo, uma politica publica
nacional e um modelo de gestao compartilhada. O objetivo almejado pelas
campanhas e agdes é promover o desenvolvimento humano, social e econdmico,
a partir do pleno exercicio dos direitos culturais, visando a edificacdo do campo
cultural (Silva, 2013, p. 42). Isso significa que o Estado também
assenta-se sob a concepgao cultural quando se deposita énfase no seu aspecto de
desenvolvimento social e da personalidade humana, com base nos pressupostos
finalisticos de difusdo da cultura e no fortalecimento da democracia (Gonzalez
Moreno, 2003).

Corroborando essa ideia, Oliveira (2016, p. 24) aduz que o sistema visa a
consolidacao institucional de politicas publicas relacionadas a cultura, efetivadas
por meio de programas, projetos e agdes na intengao de garantir a cidadania
cultural, haja vista que a alternancia de poder dos governantes, que influi na
priorizagdo ou nao dessa pasta, fragiliza a eficacia dos direitos culturais. Desta
maneira, para elaborar uma estrutura politico-administrativa menos instavel e
mais sélida, é necessario organizar sistemicamente politicas, responsabilidades e
recursos para a area cultural, via conexdo de relagdes intergovernamentais e das
instancias de participagao da sociedade por meio do SNC.

A Lei n° 14.835/2024, marco regulatério do SNC, passa a estruturar, no
artigo 79, o sistema com base em nove elementos, seguindo o que ja vinha sendo
objeto de propostas e regulacdes do proprio Ministério da Cultura (Brasil, 2011, p.
44), quais sejam: a) érgaos gestores da cultura; b) conselhos de politica cultural;
c) conferéncias de cultura; d) comissdes intergestores; €) planos de cultura; f)
sistemas de financiamento a cultura; g) sistemas de informacgdes e indicadores
culturais; h) programas de formacdo na area da cultura; i) sistemas setoriais de
cultura.

Do conjunto de elementos estruturais do SNC, ainda permanece valido o
alerta de Oliveira (2016, p. 27) no sentido de que o Conselho de Politicas Culturais,
o Plano Municipal ou Estadual de Cultura e a implantacdo do Fundo de Cultura - o
principal instrumento do sistema de financiamento a cultura com a Lei n°
14.835/2024 -, destacam-se por sua essencialidade na légica e funcionamento do
sistema, razao pela qual mesmo antes da regulamentacdo legal, o Ministério da
Cultura impunha algumas regras para que o0s entes federados estivessem
adequados ao SNC e, sé entdo, pudessem adquirir o “numero” intitulado de “CPF
da cultura”, sendo este de implantagao obrigatoria.

A sigla CPF, como explica Cunha Filho (2023), tem significado préoprio na
cultura e consiste numa técnica mnemonica que corresponde aos trés elementos
estruturais antes referidos que, existindo, simultaneamente, podem gerar um
sistema de cultura, quais sejam: “C” de Conselho, “"P” de plano e “F” de Fundo.
Contudo, alerta o referido autor, que a técnica é boa para as coisas que é preciso
decorar, mas ndo para as que é preciso entender. Com isso, passa-se a analise da
estrutura legal destes elementos do SNC.

O conselho de politica cultural dos entes federativos constituidos com a
finalidade de pactuar politicas publicas de cultura, segundo a Lei n® 14.835/2024,
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tem carater consultivo, fiscalizador e deliberativo, e sua composicao deve ser no
minimo paritaria da sociedade civil em relacdo aos membros dos poderes publicos.
Os representantes da sociedade civil, por sua vez, devem ser escolhidos por meio
de eleicao direta de seus pares. Contudo, a referida lei, no que se refere as regras
de funcionamento dos referidos conselhos, incluindo o quantitativo de membros e
as eleicbes dos representantes da sociedade civil, ao prever que a matéria sera
tratada por “norma regulamentar editada pelo ente federativo”, deixa margem
para que a matéria seja tratada por normas infralegais, reproduzindo uma pratica
ja corriqueira nos Estados e Municipios de permitir o controle de referidos érgaos
colegiados pelo Poder Executivo.

Para Magalhdes et al (2023, p. 125), a participacao democratica em
colegiados culturais, entendidos estes como qualquer organizacdo colegiada
estatal que tenha a participagao da sociedade civil e atuacao no campo cultural,
apenas sera efetiva se o conjunto de normas fundamentais, que regem o seu
funcionamento, for disciplinado por lei editada pelo Poder Legislativo, ou seja, lei
em sentido formal, pois € a maneira de preservar a independéncia dos membros
oriundos da sociedade civil e conferir a tao desejada estabilidade ao SNC.

O Conselho Municipal ou Estadual de Politicas Culturais é o érgao incumbido
da elaboragao, implementagao e revisao do respectivo plano de cultura, atuando
conjuntamente com os demais 6rgaos com atribuicdes no campo cultural, na
respectiva esfera federativa, e que devem assegurar a participacao da sociedade
civil. Além disso, sdo referidos conselhos que devem aprovar previamente o plano
de cultura que sera encaminhado pelo Chefe do Executivo ao Poder Legislativo,
por meio de projeto de lei.

Neste sentido, os Conselhos de Politicas Culturais devem estar em constante
didlogo com a sociedade civil para receberem as demandas locais, organiza-las e
transforma-las em propostas legislativas, possibilitando a institucionalizacdo das
reivindicagoes dos artistas e coletivos culturais, fortalecendo suas iniciativas, mas
igualmente da comunidade, pois sdo também destinatarias das politicas culturais,
e, portanto, legitimas interessadas na sua construgao.

O Plano de Cultura é o segundo elemento indispensavel ao funcionamento do
sistema. Ele é estabelecido por lei e consiste no instrumento de planejamento
plurianual de orientacdo da execucdao da politica cultural no respectivo ente
federativo. A elaboracao e execugao do plano possui um processo legislativo
especial, em que o encaminhamento do Projeto de Lei ao Legislativo depende de
uma série de providéncias pelo Poder Executivo, que passa pela realizacdo de uma
andlise situacional que compreende: a identificacdo de fragilidades e
potencialidades da cultura local; o estabelecimento de diretrizes, objetivos,
estratégias, metas e acOes; definicdo de recursos materiais, humanos e
financeiros; sistema de monitoramento e avaliagao; e principalmente, a consulta
a sociedade civil, em todas as fases do processo. Além disso, o referido plano deve
ser aprovado pelo Conselho de Politica Cultural.

O Fundo de Cultura é o terceiro elemento indispensavel a integracao do ente
ao sistema. Para que esse fundo esteja apto a receber verbas de outros entes da
Federacao (transferéncia fundo a fundo), é preciso, segundo o artigo 30 da Lei n°
14.835/2024, que os entes envolvidos na transacao estejam integrados ao SNC,
sendo que as transferéncias devem ser implementadas em regime de colaboragao
e complementaridade, destinadas ao cofinanciamento de programas, projetos e
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acOes culturais previstos nos planos de cultura (nacional, estadual, distrital e
municipal).

O funcionamento do fundo de cultura para o recebimento de recursos por
transferéncias fundo a fundo é também utilizado pela legislagdo como um
mecanismo impulsionador para a estruturagdo do SNC, pois referidas
transferéncias sdo condicionadas a que o respectivo ente federativo possua os
seguintes elementos: plano de cultura vigente; conselho de politica cultural
instituido com gestdo democratica e transparente dos recursos; representacdo da
sociedade civil escolhida por eleicdo direta e representacdo no minimo paritaria
com os representantes dos poderes publicos; e ofereca contrapartida.

Desta feita, o modelo legal repete a mesma estrutura existente antes da
vigéncia da Lei n® 14.835/2024 e que ja correspondia a uma pratica administrativa
que se mostrou ineficiente durante a pandemia, pois, quando mais se precisou do
SNC, este se mostrou insuficiente e inadequado para a execucao das politicas
culturais relacionadas a concretizacdo das Leis de emergéncia cultural (Aldir Blanc
e Paulo Gustavo).

A repeticao do modelo que ja se mostrou inadequado e ineficiente, contudo,
nao obsta que se pense em outros critérios de prioridade para o SNC como o
proposto por Cunha Filho (2023), que considera como elementos estruturantes do
sistema a colaboracao da comunidade (e nao apenas da sociedade em abstrato);
o pluralismo, inclusive para a estruturacao dos 6rgao da cultura; e a fraternidade,
para que se promova uma colaboracdao entre iguais, sem hierarquizacdes, o que
vale, tanto nas relagdes entre o poder publico e a comunidade, quanto dos entes
federados entre si.

Desse modo, evidencia-se que o processo de construcao do SNC é fruto da
luta de amplos e dispersos setores da sociedade, nao constituindo seu fim, mas,
pelo contrario, uma etapa na qual cabe recrudescer a disputa pelas ideias que
valorizem os aspectos politicos e sociais do processo. Contudo, depreende-se que
o desenho do SNC é um entrave para sua concretizacao, sendo, inclusive,
desincentivador, posto que ha inumeras medidas que precisam ser tomadas para
aderir ao programa, e a contraprestacdo ndo é equivalente aos esforgos
empreendidos para efetivacao da aderéncia ao sistema, assim, nao se pode ainda
dizer que o SNC é uma realidade fatica no Brasil.

Para entender a dindmica da adesdo ao SNC ja praticada pelo Ministério da
Cultura e replicada na Lei n® 14.835/2024, serao abordados na secdao seguinte os
seus contornos praticos, desenvolvidos pelo 6rgao de cultura nacional, que
centraliza o sistema. Apesar dos esforgos, percebe-se, por via da analise dos dados
colhidos por ele e disponibilizados em seu sitio eletrénico, que a adesdo dos
municipios esta longe dos almejados 100%, tendo alcancado o percentual de
56,6%, a nivel nacional, com base em dados de marco de 2023 (Brasil, 2023)

4 Contornos praticos da adesao facultativa ao Sistema Nacional de
Cultura sob o prisma constitucional

Quando o assunto é cultura, por suas inUmeras especificidades e seu carater
difuso, a prépria Constituicdo Federal de 1988, nos paragrafos do artigo 24,
legitimou a todos os entes federados a prerrogativa de legislar dentro de uma
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l6gica organizacional sistémica, em niveis que evitem a colisdo de competéncias e
repeticdao de matéria. Desse modo, fica a Unido incumbida de estabelecer normas
gerais e, os Estados de suplementa-las no que for necessario, podendo, inclusive,
em caso de inexisténcia de lei federal, exercerem competéncia legislativa plena,
fazendo-o até a superveniéncia de lei federal, estando, nesse diapasdo,
comprometida a lei estadual no que lhe venha a ser contraria. Os municipios, em
matéria cultural, suplementam a legislacao federal e estadual, no que lhe couber
e for indispensavel a sua atuacao.

Tratar a matéria cultural na acepgao do federalismo brasileiro importa refletir
sobre competéncias legislativas frente as atribuicdes de elaboracdo normativa
sobre determinado assunto de cada ente, e competéncias administrativas ou
executivas que definem os papéis e encargos a serem realizados de acordo com
os dispositivos legais criados pelo tipo de atribuicao anterior (Cunha Filho, 2010,
p. 78). Nesse sentido, o autor defende, por meio de uma classificagdo inovadora,
gue had competéncias comuns propriamente ditas e as andlogas ou simétricas,
estas Ultimas a exemplo do que acontece na seara cultural, sendo veja-se:

Competéncia analoga ou simétrica ocorre quando os entes tém o mesmo tipo
de competéncia, sobre o mesmo tipo de objeto, mas tal objeto ndo é Unico.
Isso pode ser constatado, por exemplo, com 0s museus, sobre os quais, nao
obstante a ordem constitucional no sentido de estabelecer a competéncia
comum na protecdo de bens de valor historico, artistico e cultural, de fato, cada
ente que institui um “templo das musas” tem o direito de definir-lhe o acervo
e a gestao, bem como a responsabilidade direta para manter e proteger aquilo
que nele esta catalogado, em reserva ou exposto. Trata-se, inclusive, de uma
questao de autonomia, a qual mais uma vez aponta para a possibilidade e a
conveniéncia de pactos que definam os ambitos de incidéncia comum,
justificadores de uma organizacdo sistémica, ndo agressora dos principios
constitucionais culturais, dentre os quais o do pluralismo das manifestacoes.
Evidencia-se, portanto, a forte presenca de competéncias analogas ou
simétricas na seara cultural, o que acentua a delicadeza na definicdo de um
sistema de cultura para a mesma, o qual terd que deslindar o que é comum a
todos e o que é peculiar a cada um, mesmo diante de semelhangas ofuscantes.
(Cunha Filho, 2010, p. 122-123).

Observa-se que o plano legislativo ndo suscita grandes impasses ao desenho
do SNC, uma vez que claro é o artigo 24 da CF/88. Contudo, no tocante ao plano
executivo, vislumbra-se grandes desafios propostos para a suplantagcao do
intercambio de garantias, protecao, apoio e promocdo da cultura a partir das
relacdes intergovernamentais envolvendo Unido, Estados e Municipios, vez que se
tenta reconsiderar a ideia de que essa interacdao é historicamente distorcida por
financiamentos que remontam mecanismos de renuncias fiscais. Nesse diapasao,
€ necessario que as atuacOes estatais sejam reguladas de maneira uniforme,
contudo, sem menosprezar as assimetrias naturais ou sociais existentes entre os
membros da Federagao (Ramos, 2000).

Falar do plano executivo para implantacdo do SNC é rememorar o trabalho
coordenado pelo Ministério da Cultura (Brasil, 2010), no qual elaborou proposta
de estruturagao e organizagao entre os setores de integracdao dos entes federados,
deixando clara a importancia de um 6rgdo proprio para a gestao cultural a nivel
municipal, estadual e federal, no qual se articulem a criagdo de um sistema
responsavel pelo financiamento, instrumentos de planejamento das politicas,
instancias participativas, dentre outros. Hodiernamente, o sistema de
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financiamento continua a ser o maior entrave para a concretizagao das articulagdes
de desenvolvimento dessas politicas, pois ndo se vislumbram garantias de controle
social e estabelecimento de suporte pecuniario estavel.

Cunha Filho (2010, p. 108), anos antes da entrada em vigor da Emenda
Constitucional n® 71/2012, contribuia com o desenho de um possivel SNC, pela
féormula preponderante da pactuacdo, com o entendimento de que “[...] 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”. O autor atribui o critério vinculado aos entes que recebem
automaticamente recursos, independente de projetos especificos, pelo fato de
terem previamente demonstrado ter plano de agdao e gestdao democratica e
especifica para a cultura; pelo critério voluntario, permanece o sistema de
convénios estabelecido em 2010. Realidade esta que se modificou apenas no plano
formal com a vigéncia do marco legal do SNC (Lei n® 14.835/2024), mas que se
mantém estatica no que toca ao aperfeicoamento dos mecanismos.

A Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 216, § 6°, assegura que existe
uma possibilidade de uma vinculagao facultativa de recursos estaduais e distrital,
no percentual de até cinco décimos por cento da receita tributaria liquida de cada
ente, destinada a fundo de incentivo de financiamento a programas e projetos
culturais. Todavia, o dispositivo constitucional deixa claro a vedagao de
direcionamento destes recursos ao pagamento de pessoal e encargos sociais,
servico da divida e quaisquer despesas correntes nao vinculadas diretamente aos
investimentos ou acgdes apoiados. Contudo, esta benesse nao foi, até os dias
atuais, observada em sua plenitude pelos Estados e nem pelo Distrito Federal,
reforcando a ideia de que as politicas publicas culturais estdo longe de ser
prioridade orcamentaria no Brasil.

Antes do advento da Emenda Constitucional n® 71/2012, a Lei n© 8.313/1991
instituiu o Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac) e assegurou, em seu
artigo 29, a efetivacdo de garantias atinentes a politicas culturais por meio de trés
mecanismos de incentivo. O primeiro é Fundo Nacional de Cultura (FNC), o
segundo sdo os Fundos de Investimento Cultural e Artistico (Ficart) e o terceiro é
o Mecenato Federal, sendo esta Ultima a politica publica mais utilizada no setor
cultural e alvo de polémicas em razdao da ma distribuicdo dos recursos. Nas
palavras de Muylaert (1993), em conclusdo, pode-se dizer que as atividades
culturais tidas como importantes para formacao da identidade e da diversidade
cultural, mas de pouco apelo comercial, devem receber incentivos por meio do
Fundo Nacional da Cultura; atividades culturais com possibilidade de
autossustentabilidade captam do mecenato; atividades que tipicamente sao
vinculadas a industria cultural fazem uso dos Ficarts.

O panorama atual do SNC reflete como toda essa realidade vem repercutindo
no processo facultativo de adesdo dos Estados e Municipios. Um apanhado
revisional demonstra que, até outubro de 2019, apds a assinatura do Acordo de
Cooperagao, que garante a adesdo do Estado as politicas nacionais de fomento e
de difusdo das acOes culturais e artisticas da regido, o Estado do Para, ultimo
estado que faltava compor o SNC, registrou sua adesdao. Com isso, todos os
Estados da federagao brasileira estdao integrando o sistema.

Com relagdao aos municipios, tem-se que, dos 5.570 (cinco mil quinhentos e
setenta), 3.150 (trés mil cento e cinquenta) aderiram ao SNC, o que representa
56,6% (cinquenta e seis virgula seis por cento) do total, segundo dados do
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Ministério da Cultura datados de 08/03/2023 (Brasil, 2023). Contudo, ndo ha
dados referentes ao ano de 2024, e nem informagdes sobre os impactos da Lei n°
14.835/2024 nas adesdes ao SNC.

Em linhas gerais, observa-se que pouco mais da metade dos municipios
brasileiros aderiram ao SNC e isso se da, entre outros fatores, pelo fato de que,
nao obstante muitos dos entes federados terem criado suas leis de incentivo, os
repasses do fundo dos recursos para a cultura se encontram historicamente
centralizados nas regides Sul e Sudeste, havendo uma atuagdo de maneira
desconectada da legislacao federal, o que é um entrave para seu sucesso.

Augura-se que, com o passar do tempo, ocorra a corregao de anomalias para
concretizagao do SNC, a depender do grau de priorizagdao, por parte do Poder
Executivo, das politicas de adequacao da realidade local dos entes ao sistema e,
desde que contemplados seus objetivos basicos, em harmonia com otimizacdo dos
recursos, com um carater mais “coordenador” do que “unificador”, onde a adesao
se procede de modo voluntario para os entes que detenham certo perfil de estimulo
a cultura (Cunha Filho, 2010, p. 79). Para o autor, o controle social e o
estabelecimento de suporte pecuniario estavel devem ser feitos com previsao
orcamentdria compativel com o impacto da cultura no Produto Interno Bruto (PIB),
vinculacdo de recursos para a cultura, criacdo de fundos especificos,
estabelecimento de incentivos a partir de renuncia fiscal, e controle da sociedade
sobre esses atos.

Os contornos praticos da adesdao facultativa ao SNC sob o prisma
constitucional estao intimamente atrelados a um desenho que permanece com a
Lei n° 14.835/2024 e que nao é capaz de tratar os entes segundo suas difusas
peculiaridades e nem distribuir recursos de acordo com as (des)igualdades dos
seus integrantes formais e, ao invés de levar em conta fatores populacionais, o
“PIB cultural” das regides, a possibilidade de diferenciagdo para os que
demonstram maior responsabilizacdo com os deveres culturais, maior clarividéncia
no tocante aos credenciamentos e descredenciamentos, prioriza a canalizagao de
recursos para areas distintas do setor cultural, em descompasso com o Fundo
Nacional de Cultura.

5 Conclusao

A Constituicao Federal de 1988, por via de diversos dispositivos, assenta a
ordem constitucional cultural como pertencente a todas as dimensdes de direitos
fundamentais. A promogao da cidadania cultural, como meio para obtencao de
desenvolvimento da dignidade humana e personalidade, é garantia social da qual
derivam direitos e deveres fundamentais que merecem tratamento especial,
dentro de uma dinamica constitucional independente de qualquer outro ramo do
Direito.

Diversos instrumentos normativos estruturaram e disciplinaram, a partir do
plano constitucional, os direitos oriundos de matéria cultural. Contudo, todos
possuiam um tragco em comum: o chamado para construgdao de um sistema
nacional atinente ao aspecto normativo e executivo de politicas publicas que
visassem a protecao e ao fomento de direitos de tamanho vulto na formacgdo e na
vida cotidiana das pessoas e da sociedade. Atendendo aos reclames, o instrumento
juridico constitucional que passou a regular e ordenar essas relacdes foi a Emenda
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Constitucional n® 71/2012, possibilitando a construcao sistémica de um modelo de
gestao compartilhada, continua e aberta entre todos os entes da Federacdo,
formando o SNC.

Hodiernamente, constata-se que, ndao obstante inUmeros desafios
enfrentados pela estruturacdo da Emenda a Constituicdo, por sua disposicao
organizacional pouco dindmica, a concretizacdao das aspiracdes do SNC a nivel
nacional esbarra seu conteldo programatico nos entraves socioldgicos e politicos
e na instabilidade e inviabilidade pratica de politicas que visem ao seu
desenvolvimento ou incremento; em outras palavras, a falta de prioridade com a
pasta que envolve a cultura no Pais torna o desenho do sistema questionavel.

A regulamentacdo do SNC pela Lei n° 14.835/2024 nao contém
normatividade que confira uma guinada na estruturacao do sistema, mas, ao
contrario, repete a mesma féormula estruturante que vinha sendo adotada pelo
Ministério da Cultura, com o mecanismo da adesao dos entes federados por meio
de celebracdo de Acordo de Cooperagao Federativa, que promove a centralizacao
da politica cultural na Unido, condicionando as transferéncias de recursos a
celebragao do acordo, ao arrepio da estrutura federativa, quase como se Estados
e Municipios ndo fossem entes federados dotados de autonomia.

Ante as constatagOes, a resposta empreendida por esta pesquisa € a de que
a articulagao institucional dos trés niveis federativos com a sociedade civil,
regulada pelos diversos instrumentos normativos objeto deste estudo, nao atende
0s preceitos constitucionais do artigo 216-A, por isso, inefetiva é a constituicao
normativa cultural brasileira.
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