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O Evidéncia Express (EVEx), iniciativa da Diretoria
de Altos Estudos da Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap), é uma equipe de
pesquisadores focada em reunir, sintetizar e
fornecer  evidéncias para o desenho,
monitoramento e avaliagdo de politicas publicas.
A missdao do EvEx é gerar produtos ageis,
priorizando a qualidade das informacdes.

AvaliacGes completas de uma politica publica sdo
intensivas em tempo e custos, necessitando de
uma visdo sistémica do problema e do tema
investigado. A fim de agilizar os processos de
avaliacdo, o EvEx se propde a produzir atividades
de consolidagdao do conhecimento disponivel e
producao de novos pontos de vista.

Os resultados dos produtos EvEx apoiam
tomadores de decisdao do setor publico federal,
subsidiando avaliagdes Ex Ante ou Ex Post.
Beneficiam também os gestores publicos locais,
demais  pesquisadores, alunos, docentes,
servidores e entidades da sociedade civil.

Os produtos do EvEx analisam evidéncias
qgualitativas e quantitativas acerca de um
problema, podendo ser demandados de forma
avulsa ou em pacotes, sobre:

- Magnitude e evolucdo do problema no Brasil e
no mundo.

- Causas e consequéncias do problema.

- Solucbes de enfrentamento do problema
existentes no Brasil e no mundo.

- Publico-alvo ou afetado pelo problema ou
politica.

- Evidéncias de impacto de solugdes existentes.

Para maiores informacdes, entre em contato:
evidencia.express@enap.gov.br

Boa Leitura!

PATRIA AMADA

SECRETARIA ESPECIAL DA M\NISTERIODO , BRAS“_

ILTURA TURI: GOVERNO FEDER
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1. Intfroducado

A atuacdo do setor publico nas atividades culturais no Brasil é organizada por meio de um
conjunto de iniciativas e estratégias que, conjuntamente, sdo denominadas como Sistema Nacional de
Cultura (SNC). O SNC é composto por uma gama de subsistemas que possuem como objetivo final a
promocao do desenvolvimento humano, social e econdmico tendo em vista a promocgao do direito a

cultura.

No contexto da organiza¢do do Sistema Nacional de Cultura, o instrumento que orienta a
formulacdo e gestdo de politicas publicas culturais € o Plano Nacional de Cultura (PNC). Instituciona-
lizado pela Lei n® 12.343 de 2 de dezembro de 2010, o Plano Nacional de Cultura se insere baliza a
governanca publica sobre aspectos culturais como parte integrante do SNC, voltado para a formulacao
e implementacao das politicas culturais no pais. Sob coordenagdo da Secretaria Especial da Cultura,
atualmente integrante do Ministério do Turismo, o Plano Nacional de Cultura foi aprovado em 2010
com o periodo de vigéncia de dez anos! (BRASIL, 2010). No ano seguinte, foi estabelecido um
conjunto de 53 metas de acompanhamento, adotadas com o intuito de realizar o monitoramento do
cumprimento dos objetivos da politica cultural no pais (MINISTERIO DA CULTURA, 2011).

A primeira meta do Plano Nacional de Cultura visa a integrac@o dos entes federados ao Sistema
Nacional de Cultura, por meio da implementagdo e institucionalizagcdo de sistemas de cultura proprios,
em todos os estados da federacdo e 60% dos municipios brasileiros. De acordo com a Portaria n® 123
de 13 de dezembro de 2011 do Ministério da Cultura, essa meta consiste na efetivacdo do processo
de integracao dos entes federados ao SNC por meio da regularizacdo de um grupo de institui¢des
proprias para realizar a governanca do sistema de cultura local do ente federado (MINISTERIO DA
CULTURA, 2011). Essas institui¢cdes, aqui denominadas como componentes do sistema de cultura
local, s@o: Secretaria de Cultura ou 6rgdo equivalente, Conselho de Politica Cultural, Conferéncia de
Cultura, Plano de Cultura, Sistema de Financiamento a Cultura com existéncia obrigatéria de fundo
para a cultura e, quando pertinente, Comissao Intergestores bipartite ou tripartite e Sistemas Setoriais
de Cultura.

Considerando o contexto exposto, assim como a necessidade de estudos e andlises para a
elaboragdo da nova versdo do Plano Nacional de Cultura em 2022, este relatorio possui dois objetivos.
O primeiro € realizar um retrato da integracdo municipal ao Sistema Nacional de Cultura conforme
a situagdo de implementagdo efetuada até setembro de 2021. Para tanto, foi realizada uma anélise
exploratoria de dados a partir de informagdes fornecidas pela Secretaria Especial da Cultura e dados

secundarios de outras fontes publicas. O segundo objetivo deste relatorio € levantar informacoes

IPosteriormente o prazo de vigéncia do PNC foi estendido para 12 anos (BRASIL, 2021b).
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iniciais para os trabalhos de avaliacdo de impacto do Plano Nacional de Cultura a serem realizados

pelo EvEx.

Dada a proposta de pesquisa 4gil executada pelo Evidéncia Express, ndo foi possivel aprofundar
as hipoteses e temdticas levantadas atrdves de uma coleta primdria de informagdes, seja por meio
de visitas in loco, ou entdo entrevistas com os principais atores municipais envolvidos na adesdo
e institucionalizacdo do Plano Nacional de Cultura. Esses procedimentos sdo recomenddveis para

aprofundar a discussao e formulacao de politicas publicas.

Considerando os objetivos expostos acima, este reldtorio se encontra dividido em quatro
capitulos. No segundo capitulo serd descrito brevemente o que € o Sistema Nacional de Cultura e quais
sdo os seus componentes. No terceiro capitulo serd analisada a experiéncia de integracdo municipal ao
sistema. No quarto capitulo serd analisada de forma exploratdria algumas caracteristicas municipais no

intuito de elaborar hip6teses sobre os fatores determinantes da adesdo municipal.
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2. Sistema Nacional de Cultura

A elaboracdo do Sistema Nacional de Cultura encontra justificativa frente a auséncia de
continuidade das estratégias e iniciativas de politicas publicas voltadas para a promogdo dos direitos
culturais. Analisando os marcos normativos do Sistema Nacional de Cultura, Oliveira (2014) pondera
que a atuacdo do Estado brasileiro no campo das politicas e direitos culturais € historicamente marcada
por uma desarticulagcdo federativa, ao passo que o dever de proporcionar meios de acesso a cultura
deveria ser competéncia comum de todos os entes federados. A partir dessa desarticulacdo, a realizag@o
de politicas publicas voltadas a promocgao dos direitos culturais sofre com a auséncia de regularidade
relacionada a sua exposi¢do ao ciclo de renovacao politica (CALABRE, 2010). Nesse sentido, baseado
na experiéncia de articulacao de politicas publicas de outros setores, como o caso de sucesso do
Sistema Unico de Satide (ARAUJO et al., 2010), o Sistema Nacional de Cultura foi elaborado com
o objetivo de construir uma estrutura para a articulagao de politicas culturais de forma estruturada e

visando a continuidade das iniciativas e estratégias ao longo do tempo (OLIVEIRA, 2014).

Para compreender o que € o Sistema Nacional de Cultura € necessario definir o que o sistema
define como cultura. O conceito de cultura que baseia o Sistema Nacional de Cultura busca englobar
uma perspectiva ampliada de cultura que inclui tanto as artes consolidadas quanto outras expressoes
artisticas e culturais. Desta forma, prezando pela diversidade presente no pais, essa perspectiva
ampliada de cultura que o Sistema Nacional de Cultura busca retratar é pautada a partir de trés
dimensdes do fendmeno. A primeira dimensao representa o papel simbdlico da cultura como meio
de expressao de diferentes identidades, crengas religiosas e modos de vida em geral que compdem a
sociedade brasileira. A segunda dimensao representa o papel social ou cidaddo da cultura como meio
para aumentar a qualidade de vida, incentivar a inclusdo social e proteger culturas e meios de vida em
risco. A terceira dimensao representa a dimensao econdmica de cultura como motor para buscar o
desenvolvimento econdmico (MINISTERIO DA CULTURA, 2011a).

Segundo o Ministério da Cultura (201 1a), a arquitetura do SNC foi estruturada de para combinar
a existéncia de um nticleo estético e um nucleo dindmico. O nucleo estatico seria a parcela do sistema
instituida por legislagdo e vigente em todo o territorio nacional. O nicleo dinamico € estabelecido por
meio de pactuacdes individuais com cada ente federado, de forma a refletir as expressdes culturais e
necessidades especificas de cada um destes. Esse processo de individualiza¢do da implementacdo do
SNC ¢€ realizado por meio da reproducgdo de alguns elementos que caracterizariam uma padronizacao
de modelo de gestdo de sistema cultural para a escala local dos entes federados. Nesse sentido, o
funcionamento do Sistema Nacional de Cultura pode ser dividido nos papéis normativo e estruturante

das politicas e mecanimos de governanca cultural.
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O papel normativo compreende as diretrizes que todos os entes federados optem por integrar
o Sistema Nacional de Cultura. Esse papel normativo constitui-se como uma série de principios que
visam guiar as iniciativas da drea na promocao do objetivo de promog¢ao dos direitos culturais. Segundo

o artigo 216-A da Constituicdo Federal, esses principios sao (BRASIL, 1998):

= a diversidade das expressdes culturais;

= universalizacdo dos acessos a bens e servicos culturais;

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

= cooperacdo entre os entes federados e agentes publicos e privados atuantes na drea cultural;

= integracdo e interacdo na execugdo das politicas, programas, projetos e acdes desenvolvidas;

= complementaridade nos papeis dos agentes culturais;

= transversalidade das politicas culturais; autonomia dos entes federados e das institui¢des da
sociedade civil;

= transparéncia e compartilhamento das informacdes;

= democratizac¢do dos processos decisdrios com participagdo e controle social;

= descentralizacdo articulada e pactuada da gestao, dos recursos e das agdes e ampliacdo progres-

siva dos recursos contidos nos orcamentos publicos para a cultura.

O papel estruturante corresponde ao conjunto de elementos dindmicos que devem ser imple-
mentados de forma adaptada a realidade local de cada ente federado que opta por aderir ao Sistema
Nacional de Cultura. Esses elementos dinamicos podem ser definidos como um grupo de institui¢des
de governanca e participacio social que devem compor o sistema de cultura local do ente federado.

Esses componentes sdo:

= 0s Orgdos gestores de cultura;

= conselhos de politica cultural;

» conferéncias de cultura;

= comissoes intergestores;

= planos de cultura;

= sistemas de financiamento a cultura;

= sistemas de informagdes e indicadores culturais;

= programas de formac¢do na drea de cultura e sistemas setoriais de cultura.

Cada componente dos sistemas de cultura locais s@o descritos a seguir a partir da defini¢ao
exposta no artigo 216-A da Constituicao Federal (BRASIL, 1998). Os 6rgdos gestores de cultura sdo
as institui¢des da administragcdo publica responsdveis por administrar as politicas da 4rea e coordenar
o sistema de cultura. No ambito federal, o SNC € atualmente administrado pela Secretaria Especial
da Cultura do Ministério do Turismo. Nos niveis subnacionais, cabe a cada ente federado que opta
por aderir ao Sistema Nacional de Cultura implementar seu proprio orgdo de cultura para atender as

demandas locais da area.

Os sistemas setoriais de cultura s@o sistemas voltados a prestar atencdo especifica para a gestio
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e integracdo de informacdes de setores e dreas culturais. Exemplos desses sistemas setoriais incluem o
Sistema Brasileiro de Museus, o Sistema Nacional de Bibliotecas Publicas e o Sistema Nacional de
Patrimo6nio Cultural (CULTURA, 2013).

Os conselhos de politica cultural, conferéncias de cultura e comissdes intergestores configuram-
se como instancias de articulagdo, fiscalizacdo e deliberacdo social do SNC. Os conselhos de politica
cultural sdo instituicdes colegiadas permanentes responsaveis por atuar na formulacio das estratégias e
controle da execug¢do das politicas publicas de cultura. Sua composicao é composta pela quota minima
de 50% de representantes da sociedade civil eleitos democraticamente. Suas fungdes incluem propor e
aprovar as diretrizes gerais dos planos e fundos de cultura, acompanhar a execucao dos respectivos
planos de cultura e fiscalizar a aplicac@o de recursos recebidos de transferéncias federativas, entre
outras. As conferéncias de cultura sdo espacos de interacdo entre o setor publico e a sociedade civil
para analisar o estado da drea cultural e propor diretrizes para a formulacio de politicas publicas
de cultura. A convocacdo dessas conferéncias € de responsabilidade do Poder Executivo, sendo a
conferéncia nacional de cultura realizada a cada quatro anos. As comissdes intergestores, tripartite
no ambito nacional e bipartite no ambito estadual, sdo instancias de negociac¢ao e coordenagdo para
implementacdo do SNC, funcionando como organismo de assessoramento técnico para os conselhos

nacional e estaduais de politica cultural.

Os planos de cultura, sistemas de financiamento a cultura, sistemas de informacdes e indicadores
culturais e programas de formacao na drea da cultura constituem os instrumentos de gestao da politica
cultural no pais. Os sistemas de informagdes e indicadores culturais sdo constituidos por grupos de
bancos de dados sobre bens, servigos, infraestrutura e agentes culturais com o intuito de subsidiar o
planejamento e a tomada de decisdes relacionadas as politicas culturais. Os programas de formacao
na 4rea da cultura referem-se ao processo de qualificacdo de recursos humanos para a formulacao
de politicas e gestao cultural. Os sistemas de financiamento a cultura sd@o conjuntos de mecanismos
utilizados para a alocagdo de recursos para os programas, projetos e agdes culturais. Os planos
de cultura, elaborados pelos conselhos de politica, sdo os componentes do SNC responsaveis pelo
planejamento e implementacdo de politicas publicas de cultura, a partir das diretrizes definidas nas
conferéncias de cultura para o horizonte de dez anos posteriores a sua aprovacao. No ambito federal,
esse componente do sistema de cultura é denominado de Plano Nacional de Cultura sendo funcao

desse componente estabelecer as metas e diretrizes da politica cultural nacional.

A adesdo dos entes federados ao Sistema Nacional de Cultura € realizada de forma espontanea
e ndo obrigatdria. Para realizar a adesdo ao Sistema Nacional de Cultura os entes federados devem
realizar cadastro na plataforma online do sistema' e realizar o envio do termo de soliticacio de
integracdo ao SNC e do Acordo de Cooperacao Federativa. Nesses documentos, o ente federado
compromete-se a realizar a criagdo dos componentes de modelo de governanca cultural definidos

anteriormente ou realizar a adaptacdo de estruturas de governanca pré-existentes a esse padrao.

I<http://snc.cultura.gov.br/>. Acesso em 22 de out. de 2021.
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Nesse sentido, € possivel dividir a execugdo desse processo de integracdo de um ente federado
ao Sistema Nacional de Cultura em duas etapas Brasil (2021a). A primeira etapa seria 0 processo
de adesao descrito anteriormente em que o municipio ou estado aceita o compromisso de adaptacio
ao padrao institucional descrito no paragrafos anteriores. A segunda etapa seria o cumprimento do
compromisso por meio da institucionaliza¢do dos elementos que definem um sistema de cultura local
no ambito do Sistema Nacional de Cultura. Segundo o reldtorio de acompanhamento de metas do
Plano Nacional de Cultura de 2020, todos os estados brasileiros ja realizaram a adesdo ao Sistema
Nacional de Cultura (MINISTERIO DO TURISMO, 2021). Porém, nem todos os municipios efetuaram
completamente o processo de integracio ao sistema. Com base nessa informagao, a secao seguinte ird
explorar alguns aspectos relacionados a experiéncia de integracdo municipal ao Sistema Nacional de

Cultura.
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3. Integracao Municipal ao SNC

O processo de integracdo de estados e municipios ao Sistema Nacional de Cultura pode ser
divido nas etapas de adesdo ao sistema, institucionalizacdo e implementacdo dos elementos que
definem um sistema de cultura local. A Figura 3.1 apresenta a experiéncia de integracdo municipal ao
Sistema Nacional de Cultura de acordo com as etapas descritas até a data limite de 23 de setembro de
2021.

E possivel observar que aproximadamente 49,4% dos municipios brasileiros realizaram o
primeiro estdgio de integragdo ao Sistema Nacional de Cultura por meio do cadastro na plataforma
online do SNC e envio de documentos a Secretaria Especial da Cultura. Do total de 5570 municipios
brasileiros, apenas 90 municipios cumpriram todos os requisitos para finaliza¢do do segundo estigio
de integracgdo pela institucionalizacao de leis ou normas regulando o sistema de cultura local, érgao
gestor, fundo de financiamento a cultura, conselho de cultura e plano de cultura. Nesse sentido,
¢ importante ressaltar que a etapa de implementacdo na Figura 3.1 encontra-se zerada devido a
dificuldade de mensuracdo da realizagdo das atividades culturais no municipios, mesmo apds a

completa institucionaliza¢ao do sistema de cultura local.

Figura 3.1: Situacdo atual de integragdo municipal ao Sistema Nacional de Cultura.

2727 (49,0%) 2753 (49,4%)

90 (1,6%) 0.0%)

N&o adesao Adeséo Institucionalizag&o Implementagao

Fonte: elaboragdo prépria.
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Cabe ressaltar que, apesar da institucionaliza¢do do Sistema de Nacional de Cultura demandar
a presenga de todas as institui¢des citadas anteriormente, alguns municipios que realizaram a adesao
ao sistema encontram-se em estdgios intermedidrios ou iniciais de implementacao dos elementos que
definem o sistema de cultura local no ambito do Sistema Nacional de Cultura. Em rela¢do a meta de
adesdo ao SNC (60% dos estados e municipios), considera-se que todos os entes em etapas posteriores

a adesdo fazem parte dessa soma, representando 51% dos entes federativos.

Esse aspecto € ressaltado na Tabela 3.1, que divide os municipios brasileiros em cinco categorias
de acordo com o nivel de integracdo ao Sistema Nacional de Cultura: ndo integrantes, adeptos,

institucionalizac¢do inicial, institucionalizag@o parcial e institucionalizacdo completa.

Tabela 3.1: Distribui¢do dos municipios por nivel de integracdo ao SNC.

Nivel de Integracdo ao SNC Frequéncia Freq. Relativa
N3ao Integrantes 2727 49,0%
Adeptos 1938 34,8%

(nenhum componente de sistema de cultura local)

Institucionalizacao Inicial

(um ou dois componentes de sistema de cultura local) 342 6,1%
InsAtltucmnahzagao Parcial . 473 8.5%
(trés ou quatro componentes de sistema de cultura local)

Institucionalizagao Completa 90 1.6%

(todos os componentes de sistema de cultura local)

Fonte: elaboragdo prépria.

O grupo de “Nao integrantes” corresponde aos municipios que nao iniciaram o processo de
integracdo ao sistema. Os municipios denominados como “Adeptos” sdo municipios que realizaram o
passo inicial de adesdo ao Sistema Nacional de Cultura, porém ndo efetivaram a criagdo e legislagdo de
nenhuma institui¢do para governanga do sistema de cultura local (6rgao gestor, fundo de financiamento
a cultura, conselho de cultura local e/ou plano de cultura local) ou realizaram o reconhecimento legal

da existéncia de um sistema de cultura local.

Os grupos de institucionalizag¢do correspondem a municipios que implementaram alguma ou
todas as instituicoes necessarias para integracdo completa ao SNC. Desta forma, o grupo denomi-
nado como “Institucionaliza¢do Inicial” corresponde a municipios que implementaram uma ou duas
dessas institui¢des, “Institucionalizacdo Parcial” se realiza quando trés ou quatro desses elementos
de governanga, e a “Institucionalizacdo Completa” quando todos os componentes que definem um
sistema de cultura local foram oficialmente reconhecidos e instalados com legislacdo especifica para

esse proposito.
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A divisao dos municipios brasileiros nesses grupos busca ressaltar que a efetivacdo de certas
etapas relacionadas ao processo de integracao municipal ao sistema pode ser utilizada para constituir
ciclos de integracdo ao sistema. Esses ciclos poderiam ser utilizados com o intuito de reestruturar
a meta de nimero um do Plano Nacional de Cultura em metas mais enxutas de forma a refletir o

acompanhamento de aspectos proprios de cada ciclo de integragao.

Esse argumento € evidenciado na Figura 3.2 que apresenta de forma visual esses ciclos de
integracdo. A Figura 3.2 indica que grande parte dos municipios brasileiros ndo realizou a primeira
etapa de integracdo ao sistema. Considerando que a adesdo ao Sistema Nacional de Cultura € realizada
de forma voluntéria, o grupo de "Nao Integrantes'"ser a categoria mais populosa da Figura 3.2 pode
refletir a existéncia de uma dificuldade de persuadir os gestores municipais a realizar a adesdo ao
sistema. Nesse sentido, cabe ressaltar que essa dificuldade pode ser atrelada tanto a falta de interesse
dos municipios em fazer parte do sistema, possivelmente motivada pela percep¢do do processo ser

oneroso ou de baixa prioridade, quanto a falta de conhecimento da existéncia do sistema.

Figura 3.2: Processo de integracdo municipal ao Sistema Nacional de Cultura.

N&o Integrantes do SNC

Adeptos (nenhum
componente de sistema de
cultura local)

Institucionalizagao Inicial
(um ou dois componentes de
sistema de cultura local)

Institucionalizagdo Parcial
(trés ou quatro componentes 8,5%
de sistema de cultura local

Institucionalizagdo Completa
(todos os componentes de 1,6%
sistema de cultura local)

Fonte: elaboracdo propria.

Reafirmando o argumento dos ciclos de integracdo, o grande volume de municipios localizados
nas etapas intermedidrias de adesdo pode indicar que, mesmo apds a adesdo ao SNC, os municipios
possam estar encontrando dificuldades em completar o processo de integracao pela existéncia de
barreiras a cria¢do e formalizacdo das instituicOes necessdrias para a governanca do sistema de cultura
local. Esses aspectos sugerem que, para a elaboracdo do préximo Plano Nacional de Cultura, a
elaboracdo de metas mais granularizadas para a adesao dos entes federados ao Sistema Nacional de
Cultura pode ser benéfica para a identificacdo e diagndstico de barreiras especificas que impedem o

avanco dos entes federados ao longo processo.
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A Tabela 3.2 apresenta a distribuicdo dos municipios de acordo com os componentes de sistema
de cultura local implementados. Os resultados da tabela indicam que grande parte dos municipios que
realizaram a adesdo ao sistema ndo efetuaram a institucionalizacdo dos instrumentos de governanga re-
queridos para integracdo ao Sistema Nacional de Cultura. De acordo com a Tabela 3.2, os componentes
de sistema de cultura local mais institucionalizado correspondem ao reconhecimento legal do sistema
de cultura proprio por meio da Lei de Sistema de Cultura e da instituicdo do Conselho de Cultura
municipal. Esses elementos encontram-se presentes 25,1% e 21,2% dos municipios que realizaram a
adesdo ao Sistema Nacional de Cultura, respectivamente. O componente de sistema de cultura local
menos frequentemente observado foi o Plano de Cultura local, presente em aproximadamente 10,9%

dos municipios que realizaram a adesao ao SNC.

Tabela 3.2: Componentes dos Sistema Nacional de Cultura por municipio.

Possuem o componente  Percentual Brasil Percentual ao SNC

Componentes ©) (C/A) (C/B)
Lei de Sistema de Cultura 714 12,8% 25.1%
Lei de C)rgﬁo Gestor de Cultura 492 8,8% 17,3%
Lei de Fundo de Cultura 497 8,9% 17,5%
Lei de Plano de Cultura 309 5,5% 10,9%
Lei de Conselho de Cultura 603 10,8% 21.2%

(A) = Total de municipios no Brasil: 5570.
(B) = Total de municipios com adesdo ao SNC: 2842.

Fonte: elaboracao prépria.

Ampliando os resultados da Tabela 3.2 a fim de possibilitar o acompanhamento da criagdo ou
regularizacdo desses elementos ao longo do tempo, a Figura 3.3 apresenta a trajetéria de institucio-
naliza¢do dos componentes dos sistemas de cultura municipais entre 2012 e 2021. A qualifica¢do da
existéncia do sistema de cultura local € o componente de sistema de cultura local em que € observado
maior ritmo de efetivagdo ao longo do tempo. Porém, no ano de 2012, o componente de sistema de
cultura local mais frequentemente presente nos municipios brasileiros era o 6rgao de cultura municipal.
Esse aspecto levanta um questionamento sobre o nivel de dificuldade que municipios poderiam ter
em adequar as institui¢des locais ao padrao do Sistema Nacional de Cultura comparativamente ao

processo de oficializagdo do sistema de cultura local.

Ampliando os resultados da Tabela 3.2 a fim de possibilitar o acompanhamento da criagdo ou
regularizacdo desses elementos ao longo do tempo, a Figura 3.3 apresenta a trajetéria de institucionali-
zacdo dos componentes dos sistemas de cultura municipais entre 2012 e 2020. Nio inclui-se as leis de
2021 pelo ano nao estar completo, o que poderia distorcer o grafico. A qualificacao da existéncia do
sistema de cultura local € o componente de sistema de cultura local em que é observado maior ritmo de
efetivag@o ao longo do tempo. Porém, no ano de 2012, o componente de sistema de cultura local mais

frequentemente presente nos municipios brasileiros era o 6rgao de cultura municipal. Esse aspecto
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Figura 3.3: Componentes de sistema de cultura local implementados entre 2012 e 2020.
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Fonte: elaboracio prépria.

levanta um questionamento sobre o nivel de dificuldade que municipios poderiam ter em adequar
as instituicdes locais ao padrdo do Sistema Nacional de Cultura comparativamente ao processo de

oficializacdo do sistema de cultura local.

Retornando a anélise de municipios de acordo com a adesdo ou ndo ao Sistema Nacional de
Cultura, a Figura 3.4a apresenta o padrao de adesdo municipal anual ao Sistema Nacional de Cultura
entre 2012 e 2021. Nessa figura € possivel observar que a maior parte dos municipios no sistema
realizou essa ades@o no ano de 2013. A partir desse ano foi observado a existéncia de um ritmo mais
lento de adesdes. Esse salto existente no numero de adesdes nos anos iniciais do plano, que deve ser
investigada em maior detalhe, pode estar relacionado aos esforcos de divulgacdo e recursos iniciais

destinados a sua execucao.

Um aspecto importante a ser ressaltado por encontrar-se diretamente relacionado ao planeja-
mento da préxima versiao do Plano Nacional de Cultura diz respeito ao ritmo anual da adesao municipal
ao sistema. A Figura 3.4b, que apresenta a versao cumulativa do processo analisado na Figura 3.4a,
indica a existéncia de uma queda no ritmo de adesdo municipal anual ao Sistema Nacional de Cultura.
A média histérica de adesao municipal desde o inicio do Plano Nacional de Cultura em 2012, é de
284 adesdes anuais. Porém, no periodo mais recente, de 2021 a 2017, a média desacelerou para
121 municipios por ano. E razoavel supor que a evolucio das adesdes nos préximos anos devem
seguir uma média mais proxima ao periodo recente. Nessa velocidade de adesdo, seriam necessarios
aproximadamente 22 anos para integrar os demais 2.728 municipios ao sistema. Dessa forma, ao final
do ciclo de vigéncia de dez anos do Plano Nacional de Cultura, espera-se que a taxa de adesdo alcance

72% dos municipios brasileiros.
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Figura 3.4: Quantidade de municipios que aderiram ao Sistema Nacional de Cultura
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Fonte: elaboragdo prépria.
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Atentando-se a padrdes espaciais de adesdo municipal ao Sistema Nacional de Cultura, a Figura
3.5a apresenta as diferencas regionais na adesao municipal ao SNC por meio da média municipal de
adesdo ao SNC de acordo com o estado. Nesse sentido, ¢ importante ressaltar que o acompanhamento
da adesao municipal por estados pode configurar como um aspecto importante a ser monitorado
no intuito de realizar planejamento segmentado por area de atuacao para a promogao da integracao
municipal ao sistema. Segundo a Figura 3.5a, o estado que apresenta maior nivel de adesao municipal
ao SNC € o estado do Ceard, em que 88,6% dos municipios realizaram a etapa inicial de integracio ao
sistema. Os estados com menor nivel de adesdo municipal (com excecdo do Distrito Federal) foram
os estados de Rondonia e do Amazonas onde aproximadamente 27% dos municipios realizaram a

primeira etapa de integragdo ao SNC.

Ampliando o escopo de detalhamento regional apresentado na Figura 3.5a, a Figura 3.5b
mostra a cobertura do Sistema Nacional de Cultura ao nivel municipal. Essa figura indica a existéncia
de algumas lacunas do alcance territorial do sistema na malha geogréfica do pais. Essas lacunas
concentram-se principalmente nas regides oeste e central do Amazonas, na regido sul do Piaui que
faz divisa com a Bahia e no sul e centro de Rond6nia. Apesar da existéncia de certos polos onde ha
a auséncia de adesdao nos demais estados, ndo € observado algum padrdo geografico distinto nessas

ocasioes.
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Figura 3.5: Distribuicdo espacial da integracdo municipal ao Sistema Nacional de Cultura, 2021
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Fonte: elaboragdo prépria.
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Voltando a atencao para os sistemas setoriais e alguns equipamentos culturais, a Figura 3.6
apresenta a evolucdo da presenca de equipamentos culturais no Brasil entre 2011 e 2019 contemplados
na meta 31 do Plano Nacional de Cultura'. Foi observado um crescimento dos equipamentos de cultura
entre 2011 e 2019. Esse crescimento foi mais expressivo nos memoriais e casas de memdoria e centros

e casas culturais.

Figura 3.6: Evolucdo da presenca de instituicdes culturais no Brasil entre 2011 e 2019.
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Fonte: elaboragio prépria.

A Figura 3.7 apresenta o percentual de municipios de cada estado brasileiro que conta com
elementos dos subsistemas setoriais de cultura (Sistema Nacional de Bibliotecas Publicas, Sistema
Nacional de Museus e Sistema Nacional de Patrimdnio Cultural) e pontos de cultura. O mapa (a)
da Figura 3.7 indica o percentual de municipios de cada estado que possuem Bibliotecas Publicas.
Dentre os subsistemas de cultura analisados, é possivel observar que o Sistema Nacional de Bibliotecas
Publicas € o sistema que possui maior inser¢ao no territorio nacional em virtude da elevada presenca

de bibliotecas publicas nos municipios brasileiros.

Comparativamente ao sistema setorial de bibliotecas publicas, os subsistemas de museus e
patrimonio cultura, representados nos mapas (b) e (c¢) da Figura 3.7, encontram-se menos inseridos no
territério nacional. Nesse sentido, € importante observar que o Sistema Nacional de Patrimonio Cultural,
representado na Figura 3.7 pelo mapa (c¢), possui elevada inser¢io no estado de Minas Gerais devido a

alta propor¢ao de municipios que contam com legislacdo dedicada a prote¢ao do patrimonio cultural

'Essa figura foi construida a partir do registros sobre as institui¢des contempladas na meta 31 disponibilizadas pela
Secretdria Especial da Cultura.
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localizado no estado. Os pontos de cultura sdo entidades juridicas sem fins lucrativos cadastrados na
rede Cultura Viva de incentivo e disseminac¢do de iniciativas culturais que articulam e desenvolvem
atividades culturais. De forma similar aos sistemas de cultura setorais indicados anteriormente, a

presenca dessas organizacdes ainda ndo € universalizada no territdrio brasileiro.

Figura 3.7: Presen¢a municipal de subsistemas culturais setoriais e pontos de cultura.
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Fonte: elaboragdo prépria.
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4. Fatores Associados a Integracdo

Além dos padrdes de integracao dos municipios brasileiros ao Sistema Nacional de Cultura
analisados na secdo anterior, € importante identificar fatores que incentivam e desincentivam a adesao
municipal ao sistema. Assim, pretende-se contribuir para o aperfeicoamento das discussdo e formulagao
de Planos de Cultura futuros. Com essa finalidade em mente, realiza-se andlises exploratdrias dos
dados de cultura municipais disponiveis na Pesquisa de Informac¢des Bédsicas Municipais (MUNIC) e

nos subsistemas disponibilizados pela Secretaria Especial da Cultura.

Com a perspectiva de levantar hipdteses sobre os fatores que podem levar os municipios a aderir
ou ndo ao Sistema Nacional de Cultura, sdo apresentadas na Tabela 4.1 as médias de caracteristicas
municipais de acordo com a ades@o ou nao de um determinado municipio. Adicionalmente, a Tabela
4.1 também apresenta o resultado de um teste comparando a diferenca estatistica de médias entre
os grupos. As caracteristicas elencadas na Tabela 4.1 foram selecionadas considerando o papel
instrumental da cultura como meio para qualificar a educagdo, melhorar a qualidade de vida e produzir
bem estar econdmico, assim como identificar alguns padrdes possivelmente relacionados aos processos
associados a adesdo municipal ao sistema. Para facilitar o acompanhamento dos resultados pelo
leitor, as caracteristicas foram divididas em cinco grandes grupos: acesso a cultura, producdo e renda,
demografia, qualidade de vida e educagdo. Antes de proceder a andlise da Tabela 4.1, é importante
ressaltar que as relacdes indicam apenas associagdes entre a adesdo ao Sistema Nacional de Cultura
e as varidveis analisadas. A verificacdo de relagdes causais da adesdo ao sistema em relacdo aos
resultados comparados necessita da aplicacdo de metodologias especificas com esse objetivo e sua

aplicacao foge ao escopo do contexto deste trabalho.

As varidveis de acessibilidade a cultura consideradas foram o valor total de despesas publicas
com cultura (em milhares de reais) e a quantidade de salas e complexos de cinema nos municipios.
A informacdo de despesas publicas com cultura foi obtida junto ao Tesouro Nacional para o periodo
de 2015 a 2019. A Tabela 4.1 indica que municipios que aderiram ao Sistema Nacional de Cultura
alocam um maior volume médio de recursos para a area cultural comparativamente a municipios que
ndo aderiram ao sistema. Esse aspecto pode refletir a situagdo de que um municipio passe a demandar
e destinar mais recursos a atividades culturais a partir da criacio de seu sistema de cultura local. Ainda
assim, € importante destacar que sao necessarias melhores andlises no intuito de determinar se esse
incremento de recursos destinado a drea decorre da adesdo ao SNC, ou se municpios que ja destinavam
uma maior quantidade de recursos para essa drea apresentam maior propensdo em fazer parte do

sistema.
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Tabela 4.1: Testes de diferenga de médias entre as caracteristicas dos municipios no SNC.

L Média Municipal e e 4
Varidveis ol Nio Realizou  Realizou Adesio Diferenga Teste de Diferenca de Médias
Adesdo ao SNC ao SNC
Informagdes Culturais
Quantidade de Salas de Cinema (2019) 0.629 0.272 1.256 -0.984 0 wkE
Quantidade de Complexos de Cinema (2019) 0.153 0.070 0.299 -0.229 0 wE
Despesas Piblicas com Cultura (MM) 0.893 0.427 1.446 -1.019 0 HAE
Producio e Renda
VAB: Agronegécio (MM) 47.931 40.510 63.075 -22.557 0 HAE
VAB: Industria (MM) 210.390 115.467 404.251 -288.763 0 HEE
VAB: Servigos (MM) 505.648 275.689 975.297 -699.556 0 HEE
VAB: Administra¢do Publica (MM) 156.200 107.264 256.124 -148.840 0 wE
Taxa de Participagdo das
Ocupagdes Culturais nos 2.502 1.992 3.463 14710 ok
Vinculos Empregaticios
(por mil vinc. empreg.)
Demografia
Populagdo Residente Estimada 36825 22577 61837 -39.256 0 oAk
Participagdo e Jovens 0.781 0.310 0.303 0.007 0 s
(0 a 19 anos) na Populagdo
Participagdo de Idosos ) 0.351 0.140 0.139 0.002 0 o
(60 anos ou mais) na Populacao
Qualidade de vida
IDH-M (2010) 0.659 0.659 0.659 0.000 0.757
Quantidade de Pamilias 4924460 3321635 7739143 -4417.508 0 s
Inscritas no Cadastro Unico
Quantidade de Familias que 2492.103 1783252 3736762 -1953.510 0 s
Recebem Bolsa Familia
Indice de Gini (2010) 0.494 0.490 0.500 -0.010 0 HEE
Taxa de Mortalidade (por mil hab.) 14.856 17.367 10.138 7.229 0 HEE
Taxa de Mortalidade por Agressdes (por mil hab.) 0.511 0.590 0.362 0.228 0 wE
Educacio
IDEB Anos Finais do EF 4.269 4.255 4.289 -0.034 0 HEE
IDEB Anos Iniciais do EF 5.390 5.358 5.439 -0.081 0 HoAk
Distorgao Idade-Série do EF 0.193 0.194 0.192 0.002 0.043 ok
Distor¢ao Idade-Série do EM 0.299 0.298 0.301 -0.003 0.054 *

Nota: o teste de diferencas testa a hipStese nula das médias dos grupos que aderiram e ndo aderiram ao SNC serem
diferentes. A notacdo *** ** e * indicam que as varidveis sdo estatisticamente diferentes ao nivel de confianga de 1%, 5%
e 10%, respectivamente.

Fonte: elaboracao prépria.

As informacgdes de salas e complexos de cinema foram utilizadas para comparar a existéncia de
equipamentos culturais nas cidades comumente presentes nos municipios brasileiros. A informacao
apresentada na 4.1 indica que municipios que aderiram ao SNC possuem maior quantidade de comple-
xos e salas de cinema quando comparados a municipios que ndo aderiram ao sistema. Assim como no
caso das despesas publicas com cultura, essa diferenca pode refletir um interesse maior por parte da
populacdo de municipios que aderiram ao Sistema Nacional de Cultura em participar de atividades

culturais em geral.

O grupo de varidveis associadas 4 qualidade de vida municipal comparadas foram o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), Indice de Gini de desigualdade de renda, Quantidade
de Familias Inscritas no Cadastro Unico e Bolsa Familia e as Taxas de Mortalidade geral e especifica

por agressoes.

O IDHM ¢€ um indice de desenvolvimento humano utilizado para analisar a qualidade de vida de
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um local a partir do nivel de educagdo, saide e renda, sendo que valores maiores indicam maior nivel
de desenvolvimento do municipio. O ano base desse indicador € 2010 por ser o ultimo ano censitario
disponivel para cdlculo para todos os municipios brasileiros. Dentre as caracteristicas analisadas, essa
foi a dnica que ndo apresentou diferenca estatistica entre municipios que aderiram e ndo aderiram ao
SNC, logo indicando que, considerando a defasagem temporal dessa informacao, ndo hé diferenca de

nivel de desenvolvimento humano inicial entre os municipios que aderiram e ndo aderiram ao sistema.

O Indice de Gini é um indicador com amplitude de 0 a 1 que busca medir o nivel de desigualdade
de renda dos municipios. Desta forma, quanto mais proximo a 1, maior o nivel de desigualdade no
municipio. Assim como o IDHM, o ano base desse indicador € o ano de 2010 por ser o ultimo ano
censitario disponivel para o cédlculo individualizado para cada municipio brasileiro. A comparacao
de médias desse indicador sugere que municipios que possuiam maior desigualdade de renda em
2010 possuem também maior probabilidade de aderir ao SNC. Esse fator pode indicar que a adesdo
ao sistema pode possuir uma motivacao atrelada a busca por viabilizar a participacao em atividades
culturais de pessoas com menor nivel de renda. Essa possibilidade € levantada tendo em vista que
a existéncia de um sistema publico de cultura alivia o orcamento das familias de forma a permitir o
acesso a um grupo de bens e servi¢os que ndo estariam disponiveis para familias com menor poder
aquisitivo. Essa interpretacdo € reforcada ainda considerando que as médias de quantidade de familias
cadastradas no Cadastro Unico e beneficidrias do Bolsa Familia é maior entre o grupo de municipios

que aderiram ao SNC comparativamente ao grupo que nao realizou a adesao.

Ainda em relacdo as varidveis que compdem o grupo de qualidade de vida, € importante
destacar a Taxa de Mortalidade por Agressdes. Essa varidvel € calculada para o periodo de 2012 a
2019 e € utilizada como medida resumo para o nivel de violéncia nos municipios brasileiros. Assim
como observado na Tabela 5, a média desse indicador € maior entre os municipios que nao realizaram
a adesdo ao SNC comparativamente aos municipios que realizaram a adesdo ao sistema. Essa diferenca
pode estar relacionada ao aspecto instrumental do consumo de bens e servicos culturais como meio de
apoiar a melhora em fatores relacionados a satide publica e violéncia, como o combate a iniciacao e

abuso do uso de drogas licitas e ilicitas e o apoio em processos de reabilitacdo ao uso de drogas.

Exemplos dos aspectos citados sdo apresentados em Berry et al. (2020) e Lisha e Sussman
(2010). Berry et al. (2020), em um estudo exploratdrio sobre o papel da prética de atividades culturais
em programas de reabilitacdo para o abuso de dlcool, observaram que a participagdo em atividades
culturais no dia a dia das pessoas em reabilitacdo estava associado a um maior nivel empoderamento
desses individuos. Esse empoderamento, segundo os autores, € um fator protetivo no sentido de facilitar
que os individuos permane¢am no tratamento para auxiliar a minimizar o deterioramento da saude
mental ao longo do processo. Lisha e Sussman (2010) realizam uma revisdo de trinta e quatro estudos
quantitativos para identificar o padrao entre a pratica de esportes e o consumo de drogas. As autoras
indicam que os estudos revisados apontam que a participacdo em praticas esportivas estd relacionada a

maiores niveis de consumo de dlcool e menores niveis de consumo de cigarros e drogas ilicitas.
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O grupo de Educacdo é composto pelas notas do Indice de Desenvolvimento da Educagio
Bésica (IDEB), para os anos finais e iniciais do ensino fundamental, e as taxas de distor¢cao idade-série
do ensino fundamental e médio dos municipios. A inclusdo dessas varidveis objetiva analisar aspectos
relacionados ao papel instrumental da cultura como mecanismo de apoio para a aprendizagem e
formacao educacional. O IDEB € um indicador utilizado na drea da educagdo para medir a qualidade
do ensino nas escolas publicas brasileiras. Essa avaliacdo foi realizada ao longo do periodo de estudo
nos anos 2013, 2017 e 2019.

As informacdes apresentadas na Tabela 5 indicam que escolas em municipios que aderiram ao
SNC apresentaram maior qualidade de ensino em média quando comparadas a escolas em municipios
que nao realizaram a adesdo ao SNC. Segundo Gracia (2015), alguns estudos tém se dedicado a
identificar a relacao entre a pratica de atividades culturais e sua relacdo com resultados educacionais.
Analisando o caso da Dinamarca, Jaeger € Holm (2007) indicam que o capital cultural herdado da
relac@o entre pais e filhos é um fator importante no sentido de incentivar o término da educacio
secundaria. Breinholt e Jaeger (2020), analisando criangas na Gra-Bretanha, indicam também que
o interesse em leitura apresenta uma relacdo positiva com maiores notas em testes padronizados de

leitura e matematica.

Nesse sentido, assim como apontado por Gracia (2015), a base tedrica para os resultados
identificados nos estudos citados parte do conceito de capital cultural estabelecido por Bordieu (1987).
Bordieu (1987) define capital cultural como um grupo de recursos (materiais e ndo materiais) obtidos
pelas criangas a partir do convivio com os pais. Jaeger e Holm (2007) exemplificam essa relagdo ao
indicar o ambiente de casa como um “laboratdrio de aprendizagem” onde as criancgas desenvolvem suas
habilidades cognitivas e outras preferéncias ligadas a busca por formacao, podendo assim impactar sua
nivel acumulado de educacao ao longo da vida e performance educacional. Tramonte e Willms (2010)
inclusive, ap6s controlar o efeito de outros fatores relevantes, identificam que a mera disponibilidade
de bens culturais em casa (como livros e instrumentos musicais), sem a experiéncia de troca e interacao
direta com os pais, encontra-se associada a uma melhor performance educacional de criangas no
Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes (PISA). Ainda assim, os autores ressaltam que a
existéncia da convivéncia encontra-se associada a presenca de resultados mais significativos sobre o

desempenho na prova.

O grupo de Demografia ¢ composto pelas varidveis de Popula¢dao Residente de cada municipio,
para o periodo entre 2012 e 2020, e a participacao de pessoas de zero a dezenove anos € com sessenta
anos ou mais. A comparacao de médias apresentada na Tabela 5 indica que municipios que aderiram
ao Sistema Nacional de Cultura apresentam um volume populacional superior quando comparados a
municipios que nao aderiram ao sistema ao longo do periodo em andlise, o que é corroborado pela
tendéncia de aglomeracao de servicos de maior complexidade em centros populacionais, conforme
sugerido pela Teoria dos Locais Centrais de Christaller (1933) e Losch (1944). Essa teoria sugere
que a demanda por bens e servicos especializados € concentrada em locais mais populosos devido a

existéncia de um mercado consumidor de tamanho adequado para tornar a produgdo desse bem ou
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servico econdmicamente vidvel. Nesse sentido, € possivel que a disponibilizacao de certos bens e
servigos culturais possua maior incidéncia em centros populacionais maior pela existéncia de um maior

mercado consumidor da atividade.

O grupo de varidveis relacionadas a produgao e renda consistem no Valor Adicionado Bruto
(VAB) do Agronegdcio, Servicos, Industria e Administracdo Puablica ao Produto Interno Bruto dos mu-
nicipios de 2012 a 2018 e a taxa de participag@o das ocupacdes culturais por mil vinculos empregaticios
de cada municipio. Sobre o VAB dos municipios, a informagao da Tabela 5 mostra que a média de VAB
de todas as atividades listadas € superior a média de VAB dos municipios que ndo aderiram ao SNC.
De forma geral, esse padrdo sugere que maior nivel de renda municipal pode ser um fator decisivo
para adesdo municipal ao sistema. Em relacdo a estrutura de geracdo de renda municipal, os resultados
apontam para uma diferenga proporcionalmente maior entre o VAB das atividades industriais e de
servicos. Esse padriao pode sugerir que municipios com atividades mais concentradas nessas atividades

possuam maior propensdo para aderir ao sistema.

A taxa de participacao das ocupacdes culturais representa o peso das ocupagdes culturais no
total de vinculos empregaticios do municipio. Essa varidvel € calculada para o periodo de 2012 a 2020
a partir dos dados da RAIS. A informacao da Tabela 5 mostra que municipios que aderiram ao SNC
possuem uma propor¢ao superior de ocupagdes culturais quando comparados a municipios que nao
realizaram a adesdo ao sistema. Nesse sentido, vale ressaltar que o padrdao observado em relacao a
essa varidvel ndo reflete necessariamente a capacidade da adesdo ao sistema na geracdo de empregos.
E importante considerar que o efeito da adesdo ao SNC sobre empregos culturais pode refletir tanto
um viés de escolha publica, no sentido de um municipio que ja possuir anteriormente uma elevada
quantidade de empregos culturais aumentar a probabilidade de adesdo ao SNC, quanto o proprio efeito

da adesdo ao sistema criar um ambiente institucional propicio a gerac@o desses empregos no setor.
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5. Consideracoes Finais

Os resultados apresentados sugerem a existéncia de caminhos possiveis para aumentar a
integragdo municipal ao Sistema Nacional de Cultura e para a delimitacdo de futuros trabalhos
relacionados ao contexto do sistema. Como uma anélise exploratdria, oferece evidéncias dgeis que

necessitam de aprofundamento e discuss@o mais ampla antes de serem conclusivas.

As andlises da secdo 4 sugerem a existéncia de um perfil de municipios mais propenso a realizar
a adesdo ao Sistema Nacional de Cultura. Esse perfil seria caracterizado por municipios que possuem
maior nivel de renda, principalmente gerada por atividades ligadas a prestagcdo de servigos ou atividades
industriais, maior volume populacional, melhor nivel educacional e com menor nivel de coesdo social

associada a incidéncia de maior nivel de pobreza.

Outro aspecto importante observado, e que se encontra relacionado a uma das metas do Plano
Nacional de Cultura, é a capacidade da adesdo ao sistema em alterar a estrutura ocupacional do
municipio. Esse aspecto € ressaltado tendo em vista que a participa¢ao das ocupacdes culturais na
estrutura de vinculos formais da cidade é consideravelmente superior em municipios que realizaram a
adesdo ao sistema. Desta forma, seria importante para o aprimoramento dessa estratégia identificar se

essa maior participagcdo pode ser associada como uma causa da ades@o ao sistema.

As andlises mostraram que o ritmo de adesdo anual ao Sistema Nacional de Cultura tem se
aproximado de um estado de estagnag¢ao, motivado pelo menor nimero de adesdes observadas nos
ultimos anos. Sugere-se assim a necessidade de uma investigacao em municipios com perfil diferentes
daquele apresentado, com o intuito de compreender a motivacao pela existéncia desse perfil e identificar
aspectos a serem aprimorados. Assim, visa-se ampliar a incidéncia das politicas culturais no territério
nacional. Ainda assim, é necessario cautela na interpretacdo desses resultados tendo em vista que as

relacdes observadas configuram-se como associagdes entre os aspectos investigados.
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