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INTRODUCAO

Esse é o relatério final da pesquisa de “Avaliacdo Ex Post do Plano
Nacional de Cultura (PNC)", realizada pela Universidade Federal de Minas
Gerais (UFMG) em parceria com a Diretoria de Altos Estudos da Escola
Nacional de Administracao Publica (Enap) e a Secretaria Especial da Cultura

(Secult) do Ministério do Turismo (Mtur).

O objetivo da avaliacdo executiva foi produzir informacdes céleres,
precisas e relevantes para o aprimoramento do PNC a partir da compreensao
do que foi realizado nas diversas fases da politica publica, destacando os
resultados alcancados para as metas do plano. A avaliacdo propiciara
subsidios para elaboracdao do novo PNC a partir do entendimento dos
avancos e desafios enfrentados pelo primeiro plano nacional de cultura da
atual ordem constitucional brasileira. Além de informacfes para a tomada
de decisdes, a avaliacdo buscou apresentar aos gestores da Secult
ferramentas para analise de problemas, desenho, implementacao,

monitoramento e avaliacdo.

O PNC tem previsao constitucional (CF/88. Art. 215. § 3°) e foi instituido
pela Lei n® 12.343, de 02 de dezembro de 2010, com a vigéncia inicial de 10
(dez) anos (BRASIL, 2010a), que foi ampliada para 12 (doze) anos pela Lei n°
14.156, de 1° de junho de 2021 (BRASIL, 2021a). Essa ultima lei foi revogada
pela Medida Provisoria n° 1.129, de 7 de julho de 2022, que altera a Lei

12.343/2010 para prorrogar a vigéncia do plano por mais dois anos, até final

de 2024, totalizando 14 (quatorze) anos para o atual PNC (Brasil, 2022a).




A pesquisa de avaliagdo do plano analisou sua vigéncia de 2010 a
2020 " e teve como referéncia metodologica a publicacdo Avaliacdo de
politicas publicas: guia pratico de andlise ex post, do Governo Federal (BRASIL,
2018a). A pesquisa compreendeu o estudo de 5 (cinco) aspectos do PNC: 1)
Diagnéstico do problema da cultura, com suas causas e consequéncias; 2)
Desenho da politica; 3) Implementacdo e governanca; 4) Orcamento e
financiamento; e 5) Resultados e impactos. As analises desses aspectos
foram apresentadas em 5 (cinco) relatério parciais, que foram revisados e
consolidados nesse relatério final, cada relatério parcial corresponde a um

capitulo da presente publicacao.

A pesquisa de avaliacao utilizou metodologia qualitativa e quantitativa
e teve como principais fontes de informacdo a bibliografia especializada
sobre cultura; legislacdes nacionais; outros documentos e bases de dados
governamentais; e 6 (seis) oficinas realizadas com gestores da Secretaria
Especial da Cultura do Ministério do Turismo (Secult/Mtur) e suas institui¢des
vinculadas. No aspecto quantitativo, contou com a colaborac¢do do Evidéncia
Express (EVEXx), iniciativa da Diretoria de Altos Estudos da Escola Nacional de

Administracao Publica (Enap).

Esse relatorio expde os resultados da pesquisa e esta organizado em

seis capitulos, que seguem a essa Introdugao:

O Capitulo 1 - Diagnéstico do problema da cultura - apresenta uma
breve descricdo da politica de cultura e do Plano Nacional de Cultura,

destacando aspectos de sua trajetéria, algumas normativas e atores

" Considera a Ultima versdo disponivel do relatério de acompanhamento das metas do PNC,
qgue apresenta informacdes para o ano de 2020 e teve sua primeira edi¢do publicada em
outubro de 2021 (BRASIL, 2021b).




importantes. Na sequéncia, faz uma analise do diagndstico do problema da
cultura, com suas principais causas, consequéncias e afetados. O diagndstico
do problema foi elaborado para dois momentos. Primeiro, a partir de analise
documental, foi feita a reconstru¢do do diagndstico que teria servido de
referéncia para a criacdo do PNC em 2010. Segundo, por meio de oficina com
gestores de diversos setores e instituicdes vinculadas da Secult, foi feito novo
diagnostico através da construcdo coletiva de uma arvore de problema.
Dessa arvore foram deduzidos os objetivos e resultados esperados para a
politica, o que resultou em uma arvore de objetivos. O diagndstico
retrospectivo e os objetivos foram comparados com o diagnostico e objetivos

atuais para a area de cultura.

O Capitulo 2 - Avaliacao do desenho do Plano Nacional de Cultura
- apresenta algumas caracteristicas do desenho do PNC, destacando as duas
normativas que o conformaram: sua lei de criagao (Lei n°® 12.343/2010) e as
53 metas propostas (Portaria MinC n° 123/2011). A seguir, o capitulo faz uma
revisdo critica do desenho do plano a partir do Modelo Légico e das Teoria
do Programa, duas metodologias de planejamento utilizadas em oficinas
com gestores nacionais da cultura para analisar as conexdes entre insumos,

acdes, produtos, resultados e impactos estabelecidos para o plano.

O Capitulo 3 - Aimplementacdo e a governanga do PNC - apresenta
na primeira secao aspectos relacionados a implementacdao do PNC e esta
dividida em duas subsecdes. A primeira descreve normativas elaboradas no
processo de implementacdo e analisa a associacdo entre as normas
produzidas e as metas do PNC. A segunda subsecdao analisa o publico
beneficiario do PNC, tal como descrito nas metas de produtos e resultados.

A segunda secdo apresenta a governanc¢a do plano e esta organizada em




duas subsecdes. A primeira descreve o desenho de governanca do PNC e a

segunda analisa os atores implementadores das metas estruturantes.

O Capitulo 4 - O orcamento e o financiamento do PNC - analisa os
insumos financeiros do Plano Nacional de Cultura e esta organizado em duas
secdes. A primeira se¢cdo apresenta e analisa o desenho orcamentario e
financeiro proposto para o PNC, o contexto de implementacdo dos insumos
orcamentarios do PNC e a aderéncia das metas do plano aos programas
orcamentarios da cultura estabelecidos no Planos Plurianuais (PPA) da
Unido. A segunda secdo analisa a execucao orcamentaria e financeira da

Secult e o desempenho das metas financeiras do PNC.

O Capitulo 5 - Resultados e impactos do Plano Nacional de Cultura
- descreve e analisa os resultados globais (53 metas) e estruturantes (15
metas) do plano em dez anos de vigéncia. As fontes principais de informacgao
sdo os 9 (nove) relatérios anuais de acompanhamento do PNC, elaborados
de 2013 a 2020 (Brasil, 2022b),? a base de dados das metas disponibilizada
pela Secult (fichas das metas) e informacdes obtidas na oficina de resultados
e impactos realizada com gestores da Secult e institui¢cbes vinculadas. O
capitulo estd organizado em duas secdes. A primeira se¢cdo apresenta o
desenho e a implementacdao do monitoramento e da avaliacdao do PNC. A
segunda secdo analisa o desempenho alcancado pelas metas do PNC,

destacando os resultados gerais, das metas estruturantes e de 6 metas

2 Alguns documentos e informacdes governamentais utilizados nesse relatério estavam
disponiveis para o publico, nas fontes indicadas nas referéncias bibliograficas, até junho de
2022. Em funcdo do calendario eleitoral, essas fontes estardo indisponiveis até 30 de
outubro de 2022, quando ocorrera o 2° turno das elei¢des presidenciais.




estruturantes de produtos, resultados e impactos analisadas em oficina com

os gestores.

O Capitulo 6 - Conclusées e Recomendacgdes para o novo Plano
Nacional de Cultura - sintetiza as principais conclusGes da pesquisa e
apresenta recomendac¢des para o novo plano aperfeicoar cada um dos
aspectos analisados do atual plano: diagnéstico do problema da cultura,

desenho, implementacdao, governanc¢a, or¢camento e financiamento,

resultados e impactos.




1. DIAGNOSTICO DO PROBLEMA DA
CULTURA

A primeira se¢do desse capitulo apresenta uma breve descricdo da
politica nacional de cultura, destacando o Plano Nacional de Cultura em trés
dimensdes: (1) o conceito de cultura; 2) a trajetéria do plano com as
principais normativas e (3) os atores responsaveis por sua formula¢do. O
objetivo é apresentar, de forma suscinta, a compreensdao mais geral da
politica para criar o alicerce tedrico e empirico para sua avaliacdo mais

acurada (BRASIL, 2018a).

A secao dois do capitulo é dedicada a apresentacdo de dois
diagnosticos do problema da cultura, um retrospectivo, obtido a partir de
documentos de referéncia para a elaboracdo do PNC; e outro atualizado,
elaborado em oficina. O diagndstico de uma politica é o que possibilita aos
formuladores saberem “onde estao” (analise de situacdo) e, com isso,
definirem “onde querem chegar” (metas/resultados) e “como chegarao onde
almejam” (plano de a¢ao). Em uma avaliacdo ex post importa verificar como
uma situac¢ao social foi analisada e informou o desenho da politica. Também
é importante fazer novo diagndstico do problema e comparar com o

anterior, observando se houve mudancas importantes.

A construcdo de uma arvore de problema é uma técnica que possibilita
estabelecer um encadeamento légico entre um problema social central, que
ocupa o tronco da arvore, as suas principais causas, que sao dispostas nas

raizes, e as consequéncias, apresentadas nas ramagens, além de identificar

quem seriam os afetados pelo problema.




O diagnodstico do problema da cultura é apresentado em quatro
subsec¢bes. A primeira utiliza a base documental para fazer uma analise
retrospectiva do problema da cultura que teria informado a elaborac¢do do
PNC. Na sequéncia, sao apresentados os resultados de oficina realizada com
gestores da Secult® para analisar a situacdo atual da cultura, na qual foi
construida uma arvore de problema. Uma terceira subsecao compara os dois
diagnosticos do problema da cultura, o retrospectivo e o atual. A quarta e
ultima subsecdo apresenta a arvore de objetivos, construida a partir da
arvore de problema, com a definicdo de objetivos e resultados a serem
buscados pela politica, algo que sera o ponto de partida para a avaliacao do

desenho do PNC no proximo capitulo.

1.1 Descricdo do Plano Nacional de Cultura

1.1.1 O conceito de cultura

O conceito de cultura é multifacetado e complexo, sendo discutido e
apropriado por diversas &reas do conhecimento e grupos sociais. E um
conceito em disputa e que envolve conflito de interesses. A forma como o
conceito é percebido pelos agentes publicos que conformam e implementam
a politica de cultura tem consequéncias diretas para seus resultados e

impactos sobre a sociedade.

3 A oficina foi realizada em 25 de novembro de 2021, de forma virtual pelas plataformas
Zoom e Miro, e contou com a participacdo de 14 (catorze) representantes de diferentes
setores da Secult, além dos pesquisadores da UFMG e de gestores da Enap.




Nos documentos governamentais sobre a criacdo do PNC,
diversidade é a palavra enfatizada para se referir as culturas brasileiras. Essa
perspectiva reflete um amplo debate internacional que tem como ponto de
partida a Conferéncia Mundial de Politicas Culturais, de 1982, passa pela
Declara¢ao Universal sobre Diversidade Cultural, de 2001, pela Agenda 21 da
Cultura, de 2004, e pela Convencdo para a Protecdo e a Promogdo da
Diversidade das Expressd&es Culturais, ratificada pelo Brasil em 2006. (BRASIL,
2008, p. 14-15). Nas diretrizes para elaboracao do plano a defesa é por uma:

“Abordagem antropolégica abrangente” de cultura, que se
apresenta como “as infinitas possibilidades de criacdo simbélica
expressas em modos de vida, motivacbes, crencas religiosas,
valores, praticas, rituais e identidades. (BRASIL, 2008, p. 11)

O Plano Nacional de Culturaincorpora a perspectiva de diversidade do
conceito:

O Plano reafirma uma concep¢do ampliada de cultura, entendida
como fenébmeno social e humano de multiplos sentidos. Ela deve
ser considerada em toda a sua extensdo antropolégica, social,

produtiva, econbmica, simbdlica e estética. (PNC, Lei n°

12.343/2010, Anexo)

1.1.2 O Plano Nacional de Cultura: trajetéria, normativas e atores

Atrajetoria mais recente da politica cultural brasileira tem como ponto
de inflexdo a criacdo do Ministério da Cultura (MinC), em 1985, no governo
José Sarney (1985 - 1990), quando tem inicio o atual periodo democratico do

pais. No mesmo governo foi criada a primeira lei de incentivo fiscal as

praticas culturais (Lei Sarney) e o Fundo de Promocdo Cultural, que se




tornaria o Fundo Nacional de Cultura (FNC) a partir da criacdo do Programa
Nacional de Apoio a Cultura (Pronac), em 1991. Antes disso, ao longo dos
anos 1970, vinculada ao Ministério da Educac¢do e Cultura, a drea contou com
um fortalecimento institucional importante, o que contribuiu para a

conquista do novo status de ministério exclusivo (CALABRE, 2013).

Esse processo de fortalecimento institucional foi interrompido no
governo Fernando Collor de Melo (1990 - 1992), que extinguiu o MinC e
instituicdes importantes na conducdo da politica cultural: Funarte,
Embrafilme, Pré-memoria, entre outros (RUBIM, 2008). No governo Itamar
Franco (1993 - 1995), o Ministério da Cultura é recriado, status que se
mantém ao longo dos oito anos do governo Fernando Henrique Cardoso
(1995 - 2002), marcado pela estabilidade do titular da pasta, ministro
Francisco Weffort, que permaneceu no cargo de 1995 até o fim do governo
em 2002. Esse governo foi caracterizado por nova regulamentacao de
incentivos fiscais a producao cultural, por meio da Lei n° 8313/1991,
conhecida como Lei Rouanet até 2019, quando foi rebatizada para Lei de

Incentivo a Cultura.

A partir de 2003, o governo Luis Inacio Lula da Silva (2003 - 2010), com
Gilberto Gil (2003 - 2008) e Juca Ferreira (2008 - 2010) a frente do ministério,
promoveu uma reconfiguracdao da politica nacional de cultura que resultou
em fortalecimento institucional da area, além de um intenso engajamento
com os setores da cultura, tendo destaque a sociedade civil. Resultado desse
engajamento foi a realizacdo da 1? Conferéncia Nacional de Cultura e a

criagdo do Conselho Nacional de Politica Cultural, ambos em 2005. O governo

foi marcado pelo processo de elaboracdao do Plano Nacional de Cultura,




obrigacdo estabelecida pela Emenda Constitucional n°® 48, de 2005, e

cumprida ao final do governo pela Lei n°® 12.343.

Uma caracteristica importante dos periodos subsequentes ao governo
Lula foi o aumento da instabilidade no 6rgao gestor da politica nacional. O
governo Dilma Rousseff (2011 - 2016) teve quatro ministros da cultura,
mesmo numero que seu sucessor, Michel Temer (2016 - 2018), esse ultimo

com apenas dois anos e meio de mandato.

A partir de 2019, o governo de Jair Messias Bolsonaro promoveu uma
reforma ministerial que levou novamente a perda da condi¢cdao de ministério
pela cultura. A area passa a ser gerida pela Secretaria Especial da Cultura -
Secult, vinculada ao Ministério da Cidadania. Em 2020, a Secult passa a ser
vinculada ao Ministério do Turismo. No contexto da crise sanitaria da Covid-
19, o Congresso Nacional (CN) criou uma lei de incentivos emergenciais ao
setor cultural (Lei Aldir Blanc - Lei n° 14.017, de 29 de Junho de 2020). Esse
ano marcou também o fim da vigéncia decenal do PNC, que foi prorrogado
para 12 (doze) anos pela Lei 14.156/2021. A Medida Proviséria n® 1.129, de 7
de julho de 2022, revoga a Lei 14156/2021 e altera a Lei 12.343/2010 para
prorrogar a vigéncia do plano para 14 (quatorze) anos, estendendo seu

término para dezembro de 2024.

A Figura 1 ilustra alguns marcos importantes na trajetéria da politica

de cultura no atual periodo democratico brasileiro.




Figura 1: Trajetéria da politica nacional cultural (1985 - 2022)
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir informacdes da Secretaria Especial da

Cultura/Ministério do Turismo.

De forma mais especifica, sobre a trajetéria do Plano Nacional de
Cultura, o inicio dos debates ocorreu em 2002, no final do governo Fernando
Henrique Cardoso, mas é a partir de 2003 que os processos de articulacao
politica e participagdo social se fortaleceram na sua definicdo. Em 2005, a
realizacdo da 1? Conferéncia Nacional de Cultura e a aprovacdo da Emenda

Constitucional que determina o estabelecimento do PNC sdao marcos

importantes. De 2005 até a aprovacao da Lei 12.343, em 2010, houve um




amplo processo participativo de construcdo do plano, que envolveu
seminarios, audiéncias publicas, ciclos de palestras, reunibdes setoriais,
participacdo pela internet e debates. Em 2011, foram estabelecidas as metas
de resultados. O monitoramento passou a ser ac¢do continua do
Ministério/Secretaria a partir de 2012, com a producdo de 9 (nove) relatérios

anuais de acompanhamento das metas.*

Os atores do Plano Nacional de Cultura sdao multiplos e variam ao
longo do tempo, com diferencas importantes no processo de formulacdo e
implementacdo. Varios atores foram protagonistas na formatacdo da politica
nacional de cultura, que teve expressiva participa¢ao social, algo que nao se
observa com o mesmo vigor no periodo posterior de implementacdo,

monitoramento e avaliacdo da politica.

O arrefecimento da participacao social e dos governos subnacionais
na implementacdo da politica, como aponta o relatério do Evidéncia Express
(EVEX) da Enap ao analisar a adesdo e institucionalizacdo do Sistema Nacional
de Cultura nos municipios (Bianchi; Galvdo e Adamczyk, 2021), reflete a
estruturacdo e o funcionamento do 6rgao nacional gestor da cultura. Como
visto, a criacao do Ministério, em 1985 foi um marco importante no processo
de institucionalizacdo da cultura como politica publica, mas que sofreu

reveses ao longo do tempo.

Os atores que constituem a alta cupula dirigente do
Ministério/Secretaria de Cultura sdao fundamentais para a politica e, nesse

aspecto, a historia também é de descontinuidade. Conforme Quadro 1,

4 Disponiveis até junho de 2022 em http://pnc.cultura.gov.br/monitoramento-do-pnc/
[Consultados em outubro de 2021]. Em fun¢do do calendario eleitoral, a Plataforma esta
indisponivel até 30 de outubro de 2022, data do 2° turno das elei¢Bes presidenciais.



http://pnc.cultura.gov.br/monitoramento-do-pnc/

desde a criacdo do Ministério da Cultura até 2022, o que corresponde a 37
anos de seu funcionamento, o cargo de ministro/secretario foi ocupado por
29 titulares. A média de permanéncia no cargo € de aproximadamente 16
(dezesseis) meses, desconsiderando o exercicio atual, uma alta rotatividade

gue € mais expressiva exatamente no periodo de implementacao do PNC, a

partir de 2012.




Quadro 1: Ministros/Secretarios Nacionais de Cultura (1985 - 2022)

Ministro(a)/Secretario(a)

Inicio

Fim

Presidente

José Aparecido de Oliveira
Aluisio Pimenta

Celso Furtado

Hugo Napoledo do Rego
Neto

José Aparecido de Oliveira

15 de margo de 1985
30 de maio de 1985
14 de fevereiro de 1986

28 de julho de 1988

19 de setembro de 1988

29 de maio de 1985
13 de fevereiro de 1986
28 de julho de 1988

19 de setembro de 1988

14 de margo de 1990

José Sarney

Ipojuca Pontes

Sérgio Paulo Rouanet

14 de margo de 1990
10 de margo de 1991

10 de marco de 1991
2 de outubro de 1992

Fernando Collor
de Mello

Anténio Houaiss

Jerébnimo Moscardo

Luiz Roberto Nascimento
Silva

2 de outubro de 1992
1 de setembro de 1993

15 de dezembro de 1993

1 de setembro de 1993
9 de dezembro de 1993

31 de dezembro de 1994

Itamar Franco

Francisco Weffort

1 de janeiro de 1995

31 de dezembro de 2002

Fernando
Henrique
Cardoso

Gilberto Gil

Juca Ferreira

1 de janeiro de 2003
30 de julho de 2008

30 de julho de 2008
31 de dezembro de 2010

Luiz Inacio Lula
da Silva

Ana de Hollanda

Marta Suplicy

Ana Cristina Wanzeler
(interina)

Juca Ferreira

1 de janeiro de 2011
13 de setembro de 2012

13 de novembro de 2014

1 de janeiro de 2015

13 de setembro de 2012
11 de novembro de 2014

31 de dezembro de 2014

12 de maio de 2016

Dilma Rousseff

Marcelo Calero

Roberto Freire

Jodo Batista de Andrade
(interino)

Sérgio Sa Leitao

24 de maio de 2016
18 de novembro de 2016

22 de maio de 2017

25 de julho de 2017

18 de novembro de 2016
22 de maio de 2017

24 de julho de 2017

31 de dezembro de 2018

Michel Temer

Henrique Medeiros Pires

04 de janeiro de 2019

21 de agosto de 2019

José Paulo Martins
(interino)

21 de agosto de 2019

9 de setembro de 2019

Ricardo Braga

4 de setembro de 2019

6 de novembro de 2019

Roberto Alvim

7 de novembro de 2019

17 de janeiro de 2020

José Paulo Martins

17 de janeiro de 2020

4 de margo de 2020

Regina Duarte

4 de mar¢o de 2020

10 de junho de 2020

Mario Frias

23 de junho de 2020

31 de margo de 2022

Hélio Ferraz de Oliveira

31 de marco de 2022

Em mandato na data
dessa publicagao.

Jair Bolsonaro

Fonte: Elaboracdo propria.




No Poder Executivo nacional, na atualidade, a Secretaria Nacional de
Cultura e suas instituicdes vinculadas sao os principais responsaveis pela

implementacdo e monitoramento das metas do PNC (Brasil, 2022b):

- Ancine - Agéncia Nacional do Cinema

- FBN - Fundagao Biblioteca Nacional

- FCP - Fundacdo Cultural Palmares

- FCRB - Fundacao Casa de Rui Barbosa

- Funarte - Fundag¢ao Nacional de Artes

- Ibram - Instituto Brasileiro de Museus

- Iphan - Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional
- SE - Secretaria-Executiva

- SECDEC/DEDIC - Secretaria Nacional da Economia Criativa e Diversidade Cultural/
Departamento de Promocdo da Diversidade Cultural

- SECDEC/DEPEC - Secretaria Nacional da Economia Criativa e Diversidade
Cultural/Departamento de Empreendedorismo Cultural

- SECDEC/DESNC - Secretaria Nacional da Economia Criativa e Diversidade
Cultural/Departamento do Sistema Nacional de Cultura

- SECDEC/DLLLB - Secretaria Nacional da Economia Criativa e Diversidade
Cultural/Departamento da Diretoria do Livro, Leitura, Literatura e Bibliotecas

- SEDEC - Secretaria Nacional de Desenvolvimento Cultural
- SEFIC - Secretaria de Fomento e Incentivo a Cultura
- SNAV - Secretaria Nacional do Audiovisual

- SNDAPI - Secretaria Nacional de Direitos Autorais e Propriedade Intelectual

No ambito do Poder Legislativo, as comissdes permanentes de
Educacdo e Cultura - CEC (atual Comissdo de Cultura- CCult) e de Constituicao
e Justica e de Cidadania (CCJC), da Camara dos Deputados (CD), tiveram papel
decisivo na conduc¢ao dos debates e no levantamento de informacdes que se

consubstanciaram na aprova¢do do Plano Nacional de Cultura (PNC).> O

> A tramitacdo da proposta de criagdo do PNC tem inicio em 2006, na Camara dos
Deputados, sendo concluida em dezembro de 2020 com a promulgacdo da Lei 12343,
conforme pode ser  observado em: https://www.camara.leg.br/propostas-
legislativas/319143




Senado teve uma participagdo menor, entre maio e novembro de 2010,
quando o projeto passou pela Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania

(CdC) e pela Comissao de Educacao, Cultura e Esporte (CE).

Os estados, Distrito Federal e municipios foram atores importantes na
formulacdo do Plano Nacional de Cultura (PNC), cuja implementacao é
altamente dependente da adesao e gestao da politica nos niveis regionais e
locais. Dessa forma, importam os atores subnacionais do executivo e
legislativo e, destacamento, dos &rgaos gestores da politica. Merecem
destaque no plano da articulacdo intergovernamental o Férum Nacional de
Secretarios Estaduais, o Férum Nacional dos Secretarios e Dirigentes
Estaduais de Cultura, a Associa¢ao Brasileira de Municipios, a Confederacao
Nacional de Municipios, a Frente Nacional de Prefeitos e o Forum de

Secretarios e Gestores de Cultura das Capitais e Municipios Associados.

Os representantes governamentais e da sociedade civil do Conselho
Nacional de Politica Cultural, na gestdo do ministro Juca Ferreira (2008-2010),
tiveram papel decisivo na elaboracdo do PNC. O Conselho contava com
representantes de outros ministérios, entre eles o de educacdo e o de
turismo; com grupos e entidades, como:

- Grupos de Institutos, Fundacdes e Empresas

- Associa¢ao Nacional de Entidades Culturais;

- Associacao Nacional dos Dirigentes das Institui¢des Federais de Ensino Superior

- Academia Brasileira de Letras;

- Instituto Historico e Geografico Brasileiro

- Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia;




O CNPC contava ainda com representantes de 16 setores: artes
visuais, musica popular, musica erudita, teatro, danca, circo, audiovisual, livro
e leitura, artes digitais, culturas afro-brasileiras, povos indigenas, culturas

populares, arquivos, museus, patriménio material e patriménio imaterial.

1.2 Diagnostico do problema da cultura

1.2.1 Analise retrospectiva do problema da cultura

O Plano Nacional de Cultura, expresso pela Lei 12.343/2010, apresenta
12 (doze) principios (Art. 1°) e 17 (dezessete) objetivos (Art. 2°).6 No Anexo da
Lei, o plano se desdobra em 36 (trinta e seis) estratégias e 275 (duzentas e
setenta e cinco) a¢des organizadas em 5 (cinco) capitulos. Passado um ano
da criacdo do plano, em dezembro de 2011, foram estabelecidas as 53 (cinco
e trés) metas a serem alcancadas até 2020 (BRASIL, 2011a). O texto de

descricdo de cada meta consta no Anexo 1 desse relatério.

Qual(is) diagndstico(s) da situa¢Go da cultura teria(m) informado os

conteudos do PNC, incluindo suas metas?

Essa é uma questdo dificil de responder porque as informacdes
disponiveis indicam que as defini¢bes do plano partiram de “um abrangente
diagndstico sobre as condicdes em que ocorrem as manifestacdes e
experiéncias culturais” (BRASIL, 2008, p. 10) que teve como eixo central a

participacdo social:

6 Na redacao original eram 16 objetivos, o 17° foi incorporado ao PNC pela Lei 14.156/2021.




Trata-se de texto escrito por milhares de maos, por diversos
sujeitos e grupos, por meio de diferentes instancias e espacos de

experimentacdo e participacdo. (BRASIL, 20114, p. 9)

O processo participativo remete ao ano 2000 (12 Conferéncia Nacional
de Educacado, Cultura e Desporto), mas ganha intensidade nas 17 e 2°
Conferéncias Nacionais de Culturas (CNC), em 2005 e 2010, respectivamente.
A primeira conferéncia, além da plenaria nacional, “envolveu 400 encontros
municipais, intermunicipais, estaduais e setoriais” com mais de “60 mil
pessoas” e contou com a participacao de gestores de 1.159 municipios. A
segunda CNC “envolveu 3.200 municipios e 225 mil participantes” (UFBA,
2018, p. 22 e 24). O Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC), instancia
colegiada da estrutura do Ministério da Cultura, reestruturado pelo Decreto
n. 5.520/2015 e instalado em 2007, foi ator fundamental na dinamica

participativa.

A tramitacdo de um projeto de lei para instituir o plano iniciou-se em
2006, tendo como referéncias 63 diretrizes oriundas da 12 CNC. Diversos
outros materiais e atores foram consultados ao longo da tramitacao para
definicdo das diretrizes, o que foi consolidado no documento “Plano Nacional
de Cultura: diretrizes gerais” (BRASIL, 2008), produzido pelo Ministério da
Cultura e a Comissdao Permanente de Educacdo e Cultura da Camara dos
Deputados, com a colaboragdo do CNPC. Nas diretrizes encontramos um
amplo diagnostico da situacao da cultura, baseado em varias fontes, dentre

elas a Munic - Pesquisa de Informa¢des Basicas Municipais- de 2006 (IBGE,

2007). A segunda CNC traz novas configuracdes e conteudos para o plano,




gue sao incorporados ao projeto de lei que é aprovado e publicado como Lei

12.343, em 02 de dezembro de 2010, com apenas um veto (a¢ao 1.10.12).

O foco na participacao social resultou em uma “explosao de demandas
por politicas e a¢bes do Estado”, com consequéncias positivas e negativas
para o PNC (Calabre e Zimbrao, 2021, p. 25). A participa¢do tende a gerar
maior envolvimento, comprometimento e controle da politica publica, além
de possibilitar aprendizado sobre a area e os processos de elaborag¢do e
implementacdo, contribuindo para o exercicio dos diretos e para a cidadania.
As consequéncias negativas foram o tempo demasiado de elaboracdo do
plano e a pouca preocupa¢do com 0s aspectos mais técnicos de analise da
situacdo, definicdo e priorizacdo de metas e acdes, divisdo de
responsabilidades, o que tornou o PNC uma “cartografia dos desejos”
(Calabre, 2013, p. 3) de dificil implementacao:

Porém, ndo perdendo de vista que o processo era de elaboracdo de
um plano que guiaria politicas publicas idealmente exequiveis,
dificultou muito o processo de delimitacdo do que efetivamente
poderia ser realizado, ser transformado em meta para a execuc¢do
em um prazo de dez anos, em um pais sem tradi¢do de execugao
de politicas em cultura e, mais ainda, de continuidade das a¢des das
gestbes anteriores. (Calabre e Zimbrao, 2021, 25)

As 53 (cinquenta e trés) metas do plano foram estabelecidas pela
Portaria n® 123/2011 do MinC e estdo expostas no documento “Metas do

Plano Nacional de Cultura” (BRASIL, 2011a). Exigéncia do PNC, 7 houve

7 A elaboracdo das metas esta prevista no PNC (Lei 12343/2010, Art. 12):

§ 2° As metas de desenvolvimento institucional e cultural para os 10 (dez) anos de vigéncia
do Plano serdo fixadas pela coordenagdo executiva do Plano Nacional de Cultura - PNC a
partir de subsidios do Sistema Nacional de Informac8es e Indicadores Culturais - SNIIC e
serdo publicadas em 180 (cento e oitenta) dias a partir da entrada em vigor desta Lei.




dificuldade em traduzir em metas as diretrizes e a¢des do plano, algo
potencializado pela ndo institucionalizacdo do Sistema Nacional de
Informagdes e Indicadores Culturais - SNIIC. Sem referéncias objetivas da
realidade da cultura, a definicdo das metas foi “fiel ao processo de
participacdo” ocorrido na constru¢ao do PNC, com consultas publicas pela
internet, encontros, seminarios e “reunides de todos os colegiados setoriais

do Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC)" (Calabre, 2013).

O documento, que apresenta a constru¢ao e expde a metas definidas
na Portaria, traduz em resultados o que a politica pretende alcancar. Para
isso, as metas partem de um diagndstico sobre a situacdo da cultura, de
forma individualizada, ou seja, cada meta em sua descricdo apresenta a

situa¢do atual sobre um aspecto da cultura que se busca melhorar.

Os dois principais documentos governamentais que apresentam
diagnosticos sobre o problema da cultura e que serviram de referéncia para
o desenho do plano sdo: o Plano Nacional de Cultura: diretrizes gerais (BRASIL,
2008), destacadamente na secdo 4 (Diagndsticos e Desafios para as Politicas
Culturais, p. 33-59) e o Por que aprovar o Plano Nacional de Cultura: conceitos,
participacdo e expectativas (BRASIL, 2009). Eles sdo nossas referéncias para a
reconstrucao do que teria sido o diagndstico do problema central da cultura,

suas causas e consequéncias.

1) Qual o problema central da cultura?

Falta de compreensdo e promoc¢do da diversidade cultural do pais e

desigualdades no acesso a producao e fruicao cultural. (BRASIL, 2008)




2) Quem € o publico afetado pelo problema?

Todos os brasileiros e brasileiras de todas as situacbdes econdmicas,
localizag¢des, origens étnicas, faixas etarias e demais situa¢des de identidade.

(BRASIL, 2009, p. 12)
3) Quais as principais causas do problema da cultura?
A partir das Diretrizes (BRASIL, 2008), podemos estabelecer como causas:

1. “A infraestrutura cultural, os servigos e os recursos publicos alocados em
cultura demonstram ainda uma grande concentracdo em regides, territorios

e estratos sociais.” (p. 12)

2. "Populac¢es tradicionais ndo estao plenamente incorporadas ao exercicio
de seus direitos culturais, uma vez que 0s meios para assegurar a promoc¢ao
e 0 resguardo de culturas indigenas e de grupos afro-brasileiros sao

insuficientes.” (p. 12)

3. "O campo das artes visuais ndo expressa efetivamente uma valorizacao
equitativa das expressdes simbodlicas das diferentes regides e grupos

populacionais brasileiros.” (p.33)

- Subcausa: cursos de graduacao em artes visuais concentrados no Sul e

Sudeste (89%) (p.34)

4."0s 1.095 estabelecimentos de cinema existentes no pais estdao presentes

em apenas 8,7% dos municipios.” (p.34)

5. O circo apresenta demandas e precariedades ndo resolvidas: “apoio,

capacitacdo e acesso a espac¢os dotados de condicdes satisfatorias de

infraestrutura e localizagdo para suas apresentacdes” (p. 35)




6. “A rica oferta da producdo brasileira na area de danga esta restrita a uma

pequena parcela da populagao.”

- Subcausa: “a exclusao de grande parte das manifestacdes coreograficas do
acesso as fontes de financiamento e oportunidades de difusdao e

preservacdo.” (p.35)

7. “A diversidade da expressdo literaria brasileira ainda padece de um
desenvolvimento incompleto de suas capacidades de expresséao e circulacao

social.” (p.36)

- Subcausa: parte significativa do problema resulta das restri¢bes de acesso

aos circulos de sua producdo e fruicao.

8. “Fortes desequilibrios na economia da musica brasileira (...) Essa economia
promove parcela dos artistas, mas exclui diversas manifestacdes musicais

tradicionais e inovadoras, devido ao seu exclusivo enfoque comercial.” (p. 36)

9. “A musica de concerto brasileira carece de uma politica ampla de

valorizagdo e expansdo de seu repertério”. (p. 37)

- Indicador: “Enquanto Sdo Paulo concentrava em 2005 a maior oferta de
graduacao em musica, com 47 cursos superiores, cinco estados do Norte nao

dispunham de nenhum curso desse tipo no mesmo periodo.”

10. “O teatro carece de oportunidades de autonomia financeira equivalentes

as cadeias produtivas do audiovisual, musica popular ou literatura.” (p. 38)

- Indicador: “Enquanto Sao Paulo apresenta a maior concentracdo de teatros

(306), as unidades federativas da regido Norte contam com apenas 46

espacos.” (p. 38)




11. Desvalorizacdo da cultura popular: “os processos que marginalizam os
seus agentes e produtores, hoje afetados pelas implicacdes locais da
globalizacdo da industria cultural e das novas tecnologias de informagdo e

comunicagao”. (p. 39)
12. “Mais de 80% da producdo da moda no pais é proveniente das regides

Sul e Sudeste.” (p. 41)

13. Grande parte das politicas publicas de cultura foram historicamente
implementadas com base em conceitos estaticos e homogéneos de

identidade. (p.41)

14. Formacdo cultural precaria de jovens e adolescentes. “A situacdo é ainda

mais grave quando se trata de jovens das camadas populares.” (p.43)
Subcausas:

- “Repertorio cultural homogeneizado, conteudos impostos pela industria

cultural e pelos meios de comunica¢do de massa.” (p. 43)

- “Via de regra, criangas e jovens brasileiros passam por uma escolarizacao

precaria que separa a educacgao da cultura.” (p. 43)

15. "0 pais carece de politicas publicas consistentes de inclusdo do idoso em

projetos que atendam as suas necessidades especificas” (p. 42)

16. “A exclusao (da cultura afro-brasileira) torna-se mais evidente quando
observamos a distribuicdo de recursos, publicos ou privados, para incentivo

a cultura.” (p. 43)

17. "O preconceito que leva a identificar as culturas indigenas como mero

obstaculo ao desenvolvimento socioecondémico e como resquicio primitivo

de praticas exdticas e anacronicas.” (p.43)




18. “Concentracdo dos equipamentos publicos de acesso a cultura nos
grandes centros metropolitanos, que marginaliza as popula¢des mais pobres

das periferias e areas rurais.” (p. 44-45)

- Indicador: “Mais de 75% dos municipios ndo possuem centros culturais
multiuso, e os indices de caréncia de museus, teatros e salas de cinema no

pais superam essa propor¢do.” (p. 44)

19. “Segundo dados de 2006 do IBGE, os museus se localizam em apenas

21,9% dos municipios.” (p. 45)

20. “Desvalorizacdo social dessa pratica (de leitura) e da falta de acesso aos
suportes da linguagem escrita. Sdo problemas que afligem, principalmente,
as familias de menor renda das periferias urbanas e das regides mais pobres

do pais.” (p. 45-46)

- Indicador: O indice nacional de leitura, por sua vez, é de 4,7 livros per
capita/ano, considerando-se a populacdo leitora com mais de cinco anos. (p.

46)
21. Exclusao digital como exclusao de novas experiéncias culturais. (p. 47)

n

- Indicador: “Cerca de 59% dos brasileiros nunca tiveram acesso a internet.

(p.47)

22. Desrespeito aos direitos autorais (p. 48), o que gera perdas econdmicas

para produtores e para o pais.

23. Setorialidade das politicas de cultura (p. 51), desconsiderando elos entre

educacdo e cultura (p.51), entre turismo e cultura (p. 53).




24. "A diversidade cultural ainda nao é satisfatoriamente representada nos
meios de comunicacdo do pais, apesar da ampla presenca de radios e

televisores nos domicilios.” (p.53)

- Subcausa: “A concentracdo empresarial dos meios de producdo e
distribuicdo da informacdo e do audiovisual restringe a socializacao

democratica dos valores plurais da sociedade brasileira.” (p. 53)

25. “Baixa descentralizacdo administrativa da cultura, baixas capacidades de
planejamento e gestao das politicas de cultura nos niveis subnacionais de

governo”. (p. 54)

26. “Limitacdo do orcamento publico destinado ao setor e a necessidade de
superacdo completa do ciclo de investimentos baseados em um sistema de
renuncia fiscal guiado pelas decisdes exclusivas dos agentes privados (p. 55)

e que acabam por privilegiar a regido Sudeste do pais.” (p. 57)

I

27. "Baixa participacdo da sociedade civil na gestao da politica de cultura.

(p.59)

- Indicador: somente 16% dos municipios com conselho municipal de cultura,

destes 12% sao deliberativos e 10,5 paritarios. (p.59)

4) Quais as principais consequéncias do problema da cultura?

As consequéncias do problema da cultura ndo sdo explicitadas nas Diretrizes

(Brasil, 2008) como sdo as causas. Por aproximagao, podemos estabelecer:
1. Empobrecimento cultura;
2. Subdesenvolvimento da economia da cultura;

3. Maior desigualdade social;




4. Cidadaos com educac¢ao formal que ndo valoriza a formacdao cultural;

5. Segregacdo do mercado, mas também do Estado, no reconhecimento e

expressdes da identidade nacional;
6. Falta de exercicio democratico da cidadania;

7. Ameacas a preservacao do patrimonio artistico e cultural.

1.2.2 Analise atual do problema da cultura

O diagnostico atual do problema da cultura foi realizado por meio de
oficina com gestores da Secretaria Especial da Cultura e de suas institui¢des
vinculadas. A oficina contou com 14 participantes e as discussdes ocorreram,
em um primeiro momento, em grupos e, na sequéncia, em plenaria,

mediadas por facilitadores da UFMG e Enap.
As perguntas que balizaram as discussdes foram:
- Qual o problema central da cultura?
- Quem é o publico afetado pelo problema?
- Quais as principais causas do problema da cultura?
- Quais as principais consequéncias do problema da cultural?

A apresentacdao das respostas dos grupos e discussGes em plenaria
possibilitaram a consolidacdo do diagnéstico do problema por meio de uma
arvore, conforme Figura 2. No centro (tronco) esta identificado o problema
principal da cultura na sociedade brasileira, na parte inferior (raizes) estao as
causas principais do problema e na parte superior (ramos) as suas

consequéncias sociais. Por fim, tem-se abaixo da arvore quem seria o grupo

afetado pelo problema.
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1.2.3 Comparando os diagndsticos do problema da cultura

A comparagao do que foi identificado como diagndstico da situacdo da
cultura por ocasido de elaboragdo do plano e a arvore de problema,

construida em oficina na atualidade, apontam:

1) Convergéncia no diagnostico de qual seria o problema central de cultura,
gue se expressa como a falta de valorizacao e promocao igualitaria do acesso

a producdo e fruicdo as culturas, destacando a diversidade.

2) Quem sao os afetados pelo problema tem leituras similares, enfatizando
o alcance amplo de um plano nacional: afeta todos os brasileiros (sociedade
produtora e beneficiaria de bens e servicos culturais), mas principalmente os
mais vulneraveis (pobres, moradores de periferias ou de area rurais, afro-

brasileiros e indigenas).

3) Com respeito as causas, o diagndstico retrospectivo é bastante amplo e
detalhado, o que dificulta a comparacao com o atual. Mas é possivel observar

similaridades ao apontar:

a) A desigualdade entre territorios e grupos sociais na disponibilidade

de bens e servicos culturais;

b) Os desequilibrios e baixo desenvolvimento da economia da cultura;
c) Politicas publicas escassas e ineficientes;

d) Recursos, publicos e privados, insuficientes e mal distribuidos; e

e) Cultura de massa impositiva e homogeneizadora, que inibe a

expressdo da diversidade.




Com respeito as diferencas do diagnostico retrospectivo em relacdo ao atual,

as informacdes indicam:

a) Ndo houve destaque para a baixa institucionalizacdo e falta de
capacidades do 6rgdo gestor da politica nacional, a énfase é colocada

somente para os niveis subnacionais de governo;

b) Foi apontada a precariedade da formac¢do cultural dos jovens e
adolescentes, principalmente dos mais pobres, com uma

“escolarizacdo precaria que separa educacdo e cultura”;

c) A “baixa participacdo da sociedade civil na gestdo da politica de
cultura” apareceu como problema que se expressava no pequeno

numero de conselhos municipais de cultura.

4) As consequéncias do problema parecem convergir nos dois diagndsticos:
ndo garantia dos direitos culturais, empobrecimento e até apagamento de
expressodes culturais, subdesenvolvimento da economia das culturas, maior

desigualdade social.

1.2.4 Arvore de Objetivos do Plano Nacional de Cultura

A partir da construcdo da arvore de problema foi elaborada uma
arvore de objetivos para o Plano Nacional de Cultura. De cada componente
da arvore, deduziu-se um componente da arvore de objetivos, conforme
relacdo exposta na Figura 3. O centro (tronco) € o objetivo do plano, na parte
inferior (raizes) estao localizados os resultados principais a serem alcancados
e na parte superior (ramos) os objetivos superiores. A Arvore de Objetivos do

Plano Nacional de Cultura esta exposto na Figura 4 e sera o ponto de partida

para as proximas etapas da avaliacdo ex post do Plano Nacional de Cultura.




Figura 3: Arvore de Problema e Arvore de objetivos
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2. AVALIACAO DO DESENHO DO PLANO
NACIONAL DE CULTURA

O capitulo dois apresenta, na primeira secdo, o significado e os
objetivos da avaliagdo do desenho de uma politica publica e descreve o
desenho do PNC. Na sequéncia, realiza uma analise quantitativa e
comparativa, a partir da técnica de nuvens de palavras, dos termos mais
frequentes nos dois principais documentos de desenho: a Lei n°
12.343/2010, que instituiu o PNC; e as “Metas do Plano Nacional de Cultura”
(BRASIL, 2011a)

A segunda secdo analisa o desenho do Plano Nacional de Cultura a
partir da metodologia do Modelo Légico, da Teoria do Programa e dos
indicadores das metas. A metodologia do Modelo Légico (ML) nao foi
adotada na construcdao do plano, o que significaria estabelecer e conectar
insumos, atividades necessarias, entrega de bens e servicos a sociedade e
alcance dos resultados e impactos esperados para a politica em funcdo do
problema diagnosticado. Com isso, também ndo houve uma “Teoria do
Programa”, ou seja, hipdteses (pressupostos) de causalidades entre os
componentes do Modelo Légico que, uma vez cumpridas, levariam ao
sucesso do plano (BRASIL, 2018a). No entanto, a forma como foram
classificadas as 53 metas do PNC e seus indicadores possibilita uma leitura

critica do plano.

A segunda secdo esta organizada em trés subsecdes, sendo a primeira
dedicada a uma analise retrospectiva do desenho do plano a partir de

documentos governamentais e de uma oficina com gestores da Secult e de

suas instituicBes vinculadas. Na subsec¢do seguinte, apresentamos uma




revisdo critica atualizada do Modelo Légico, feita a partir de outra oficina e
de consultas juntos aos gestores nacionais de cultura. Um exercicio de
construcao da Teoria do Programa é apresentado para discutir a congruéncia
entre o problema da cultura e o desenho da politica. Por fim, a terceira

subsecdo analisa os indicadores da politica.

2.1 O desenho do Plano Nacional de Cultura

2.1.1 Avaliando o desenho do Plano Nacional de Cultura

Uma politica publica é uma “diretriz elaborada para enfrentar um
problema publico” e “possui dois elementos fundamentais: intencionalidade
publica e resposta a um problema publico; em outras palavras, a razao para
o estabelecimento de uma politica publica é o tratamento ou a resoluc¢do de

um problema entendido como coletivamente relevante.” (SECCHI, 2015, p. 2)

Conforme o primeiro capitulo dessa publicacdo, o problema da
cultura, diagnosticado em documentos governamentais, consiste na “falta de
compreensao e promocdo da diversidade cultural do pais e desigualdades
no acesso a producdo e fruicao cultural”. (BRASIL, 2008), o que afeta “todos
os brasileiros e brasileiras de todas as situa¢des econémicas, localizac¢des,
origens étnicas, faixas etarias e demais situa¢des de identidade”. (BRASIL,
2009, p. 12) De forma similar, a leitura atual dos gestores da Secult aponta
como problema central da cultura a “falta de valorizacdo e acesso as culturas
em sua diversidade”, o que afeta principalmente “a sociedade produtora e
beneficiaria de bens e servicos culturais, principalmente os mais

vulneraveis.”




O PNC, como estratégia para resolver o problema da cultura, foi
desenhado a partir de uma ampla participacdo social que resultou em um
documento de referéncia: Plano Nacional de Cultura: diretrizes gerais (BRASIL,
2008). As 63 diretrizes desse documento embasaram a Lei 12.343/2010, que
instituiu o Plano Nacional de Cultura em atendimento ao preceito da Emenda
Constitucional 48/2005. O plano esta estruturado em 12 (doze) principios
(Art. 1°), 17 (dezessete) objetivos (Art. 2°), 36 (trinta e seis) estratégias (Anexo
da Lei) e 275 (duzentas e setenta e cinco) a¢Bes organizadas em 5 (cinco)

capitulos (Anexo da Lei).

Promulgada em 02 de dezembro de 2010, a regulamentac¢ao definiu
gue metas de desenvolvimento do plano deveriam ser estabelecidas em seis
meses:

As metas de desenvolvimento institucional e cultural para os 10
(dez) anos de vigéncia do Plano serado fixadas pela coordenagao
executiva do Plano Nacional de Cultura - PNC a partir de subsidios
do Sistema Nacional de Informacg&es e Indicadores Culturais - SNIIC

e serdo publicadas em 180 (cento e oitenta) dias a partir da entrada

em vigor desta Lei. (Lei 12.343/2010, Cap. 5, Art. 12, § 29)

O ano de 2011 envolveu grande esfor¢co do Ministério da Cultura
(MinC), com a colaborac¢ao do Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC),
para definir as metas em consonancia com as 275 a¢8es da Lei 12.343/2010.
As ac¢des espelhavam as demandas e desejos de diversos setores da
sociedade brasileira, mas foram estabelecidas sem um diagnostico preciso

da situacao da cultura, sem considerar as capacidades dos governos nacional

e subnacionais para levar a cabo as centenas de acdes e sem estratégias




claras de implementacdao. O esforco resultou na Portaria n° 123, de
dezembro de 2011, do MinC, que estabeleceu as 53 (cinco e trés) metas a
serem alcancadas até 2020 (BRASIL, 2011c), sem os subsidios do Sistema

Nacional de Informacdes e Indicadores Culturais (SNIIC).

As metas sao as principais referéncias de desenho para avaliacao do
PNC porque sdo “a concretizacdo das demandas expressas nas 275 a¢des do
PNC” (BRASIL, 2011a, p. 10) e se tornaram a principal diretriz para
implementacdo, monitoramento e avaliacdo do plano desde 2012. Cada
umas das 53 metas apresenta um numero e titulo de identificacdo (vide
Anexo 1), um texto de apresentacdo, sua situacao atual (linha de base), seus

indicadores e as fontes de afericdo dos indicadores (BRASIL, 2011a).

A avaliacdo ex post dessa etapa “consiste em revisitar o desenho
estabelecido na formulacdo da politica, analisando os pressupostos
assumidos anteriormente (...)." (Brasil, 2018a, p. 139). Dessa forma,
possibilita detectar falhas no momento da formulacdao da politica que
ajudam a explicar os resultados alcan¢ados, falhas que podem ser corrigidas

com revisdes ou nova formulacdo da politica, como é o caso do PNC.

2.1.2 Uma andlise de tematicas recorrentes na lei do PNC e em suas
metas

Como forma de sintetizar e comparar a recorréncia de tematicas da
Lei que instituiu e das metas do PNC (BRASIL, 2011a), elaboramos uma
nuvem de palavras para cada documento (Figura 5 e Figura 6).8 A Figura 5

apresenta a nuvem de palavras da Lei 12.343/2010. O PNC é composto por

8 A preparacdo dos textos para construcdo das nuvens envolveu a remocdo de espacgos,
pontuag¢des, nimeros e os chamados stopwords, palavras irrelevantes para analise como:
e, ou, dentre e entre.




13.653 palavras e tem como expressdes mais recorrentes o objeto central de
sua proposta de intervencdo: culturais (223), cultura (187) e cultural (121).
Para melhor visualizar as outras palavras na nuvem, optou-se pela retirada
dessas expressdes, o que trouxe destaque as palavras: politica (97), nacional
(79), publico (72), programa (62), producdo (55), estimular (54), promover (50),
plano (47), brasileira (47) e instituicées (45). A frequéncia das palavras aponta
trés dimensdes semanticas no PNC. A primeira destaca a politica publica em
sua dimensdo nacional. A segunda dimensdo destaca atividades centrais
para a politica: producdo, difus@o, estimular e promover bens e servicos
culturais. A terceira dimensdo destaca a natureza de planejamento do
documento: programa e plano. A palavra instituicdes ilustra o objetivo de

institucionalizacdo de uma politica nacional de cultura.

A Figura 6, com a nuvem de palavras do documento Metas do Plano
Nacional de Cultura, de 2011, no qual tem-se as 53 metas do plano, também
ndo apresenta as palavras centrais da politica que sdo dominantes no texto:
cultura (787), culturais (199) e cultural (173). Com isso, as expressdes mais
frequentes e de maior visibilidade passam a ser: nacional (263), meta (227),
sistema (121), ministério (112), municipio (112), indicador (101), plano (92),
publica (89), politica (85) e publico (74).

Para além dos termos associados a natureza de planejamento do
documento (plano, metas e indicador), observamos congruéncia com a Figura
5 no destaque das palavras politica, publica e nacional. De diferente, tem-se
outros termos que apontam para o papel estratégico do governo federal na

coordenacdo e governanca da politica de cultura, principalmente junto aos

municipios (sistema, ministério, municipios).




Figura 5: Nuvem de Palavras - Plano Nacional de Cultura
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Figura 6: Nuvem de Palavras - Metas do Plano Nacional de Cultura
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2.2 Analise do PNC a partir da metodologia do Modelo
Logico e da Teoria do Programa

2.2.1 Anadlise retrospectiva do Modelo Logico do PNC

O Modelo ou Marco Légico (ML) é uma metodologia de planejamento
de politicas publicas que aponta os insumos necessarios e as atividades a
serem desenvolvidas (processos) para resolver um problema social a partir
de entregas de bens e servicos (produtos) que devem gerar resultados e
impactos sociais. A Figura 7 apresenta os componentes do ML e seus
significados. A ideia fundamental do Modelo Légico é que determinados
meios convergem para objetivos almejados e quanto maior o embasamento
tedrico e empirico na definicdo das etapas constitutivas da politica, maior a

robustez do desenho.

Figura 7: Componentes do Modelo Légico
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Fonte: Brasil (2018a, p. 59)

O Plano Nacional de Cultura ndo foi elaborado tendo como referéncia
o Modelo Légico, o que torna importante a tarefa de trazer essa metodologia

para a discussdo do seu desenho. Isso sera feito a partir das 53 metas do
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plano que passaram por diferentes classificacdes ao longo do tempo,
apontando a dificuldade de se estabelecer conexdes causais entre elas a
partir de uma compreensdao clara do que precisaria ser alcancado
prioritariamente para fazer frente ao problema da cultura. Conforme Quadro
2, trés classificacdes das metas persistiram até a atualidade no desenvolvido

da politica: metas estruturantes; metas por temas e metas por tipo.

Quadro 2: Classificagao das metas do Plano Nacional de Cultura

No de No de . No de
1. Estruturantes Metas 2. Por tema Metas 3. Por tipo Metas

2.1 Fortalecer o Sistema Nacional de Cultura
com a qualificagao da Gestdo Cultural, a
valorizagdo da participagdo social e a
integracdo com entes federados.

1.1 Institucionalizagdo 5 9 3.1 Resultado 41

2.2 Preservar e promover a diversidade, a

L o o 4 3.2 Processo 6
memoria e o patriménio cultural brasileiro.

1.2 Informagdo 6

2.3 Fortalecer a industria, 0s servicos e as
atividades audiovisuais, incentivando a
inovacdo, ampliacdo da producdo, difusdo e
acesso as obras audiovisuais.

1.3 Financiamento 4 3 3.3 Impacto 6

2.4 Estimular a criagdo e fortalecer a
producdo e a difusdo cultural e artistica.

2.5 Ampliar e qualificar o acesso da
populacdo brasileira a bens e servicos 11
culturais.

2.6 Produzir, preservar e difundir
conhecimento constitutivo da cultura
brasileira e fortalecer as politicas de cultura 8
e educacao e de formacdo artistica e
cultural

2.7 Fortalecer a economia da cultura e
inseri-la na dinamica do desenvolvimento 7
do pais.

Total 15 53 53

Fonte: Elaboracao propria a partir de Brasil (2021b).

A classificagdo mais proxima dos componentes do Modelo Légico € a
“por tipo”, adotada pelo Ministério da Cultura em 2013. Dois aspectos se

destacam na sua analise, a auséncia das categorias insumos e produtos na

classificacao das metas, e um desequilibrio na disposicao das metas entre as




trés categorias utilizadas, com uma forte concentracdo nos “Resultados”,
categoria que abarca 77% das metas, e com “Processo” e “Impacto” com 11,5%
das metas cada um. Contudo, pode-se fazer uma revisao critica dessa
classificacao, buscando reposicionar as metas nos diversos componentes do
ML para uma nova analise do desenho, algo que sera realizado na préxima

subsecao.

A classificagdo institucional é a mais importante e aponta quais sao as
prioridades na execu¢do do PNC. Conforme o ultimo Relatério de
Monitoramento das Metas (Brasil, 2021b):

As metas estruturantes correspondem as acdes que sdo essenciais e
urgentes para a consecucdo do Plano como um todo e, sobretudo
para a viabilizacdo das demais metas. Portanto, sdo prioritarias
para o alcance do desenvolvimento das politicas publicas previstas
no PNC, nos planos estaduais, distrital, municipais e setoriais. (p. 20)

Para checar a relacdo dessas metas com os objetivos a serem
perseguidos pelo PNC, tal como identificados na Oficina 1 de Diagnéstico, foi
realizada uma nova dinamica na Oficina 2 de Desenho. Foi solicitado aos
gestores que associassem as metas estruturantes com os objetivos
apontados na Arvore de Objetivos construida. Os participantes, 14 gestores
de diversos setores e instituicdes vinculadas da Secult, foram divididos em
trés grupos, diferenciados pelas cores verde (grupo 1), roxa (grupo 2) e
laranja (grupo 3) e apontaram quais metas estruturantes estariam ligadas
aos objetivos prioritarios de um plano voltado a resolver o problema central

apontado: “falta de valorizagdo e acesso as culturas em sua diversidade”.

O resultado de dinamica estd exposto no Quadro 3, no qual

observamos diversidade na atribuicdo das metas aos objetivos atuais




apontados para o plano, mas com alguns consensos importantes. Ha
consenso em relacdo as metas do primeiro objetivo: os trés grupos
conectaram as metas 1 e 37° ao objetivo Institucionalizacéo da politica de
cultura, tornando-a uma politica de Estado. Outro consenso esta na associacao
da meta 3 (Cartografia da diversidade das expressées culturais em todo o
territério brasileiro realizada) ao terceiro objetivo (Bens e servicos culturais
conhecidos e difundidos. As metas 50, 51 e 52'° foram associadas de forma
unanime ao sétimo objetivo: Amplia¢éo dos investimentos publicos e privados
nas atividades culturais. Na discussao coletiva, houve aceitacao de que tais
metas podem ser lidas como metas de insumos. A conclusao é que as
tematicas da institucionalizacao, da difusao e dos investimentos apresentam
forte conexdo entre objetivos e metas estruturantes, ou seja, as metas
permanecem como estruturantes para o alcance de objetivos propostos

pelos gestores.

Um consenso negativo entre os gestores, enfatizado no debate
coletivo, é a lacuna na designacdo de algumas metas como estruturantes.
Ndo ha metas estruturantes para o oitavo objetivo: Agentes culturais
capacitados. As metas 18, 35 e 36 do plano, que atendem a esse propdsito,

nado foram classificadas como estruturantes.

° Meta 1: Sistema Nacional de Cultura institucionalizado e implementado, com 100% das
Unidades da Federacdo (UF) e 60% dos municipios com sistemas de cultura
institucionalizados e implementados. Meta 37: 100% das Unidades da Federacdo (UF) e 20%
dos municipios, sendo 100% das capitais e 100% dos municipios com mais de 500 mil
habitantes, com secretarias de cultura exclusivas instaladas.

19 Meta 50: 10% do Fundo Social do Pré-Sal para a cultura. Meta 51: Aumento de 37% acima
do PIB, dos recursos publicos federais para a cultura. Meta 52: Aumento de 18,5% acima do
PIB da renuncia fiscal do governo federal para incentivo a cultura.




Quadro 3: Conexao entre as metas estruturantes e os objetivos para o

PNC da Arvore de Objetivos

Objetivos (Arvore de Objetivos)

Conexao entre metas estruturantes e objetivos

Grupo 1 1 |37 |46 (49 (48 |50 |51
1. Institucionalizagdo da politica de cultura,
tornando-a uma politica de Estado
Grupo 3 1 |37 |38
Grupo 1 46 (48 |52
2. Incentivos as culturas em sua diversidade —_
Grupo 3 3 |46 |49
Grupo 1 1 |37 |38 |39 |41 |46 |48 (49 |50
3. Melhorar a governanca da politica cultural
Grupo 3 1 |2 [37 |39 |46 |48
Grupo 1 2 |3 |7 |26 |39 |41 |52
4. Bens e servigos culturais conhecidos e
difundidos — —
Grupo 3 3 |7 |38 39 41
5. Estado mais capacitado, burocraticamente e | Grupo 1 1 |37 |46 |48 |50 |51 |52
financeiramente, para formular e executar as
politicas de culturais Grupo 3 2 |37
Grupo 1 7
6. Economia das culturas implementadas de
forma sustentavel —_— —
Grupo 3 7
Grupo 1 1 |26 |50 |51 |52
o e Jarupoz [so st [s2| | | | | | |
privados nas atividades culturais
Grupo 3 26 |38 |50 (51 |52
Grupo 1
Grupo 3
Grupo 1 1 |37 (48 |49
Grupo 3 37
Grupo 1 41 |50 |51 |52

10. Aumento equitativo, inovacdo e
modernizagao dos equipamentos

Grupo 3

50 (51

Fonte: Elaboracdo propria.




2.2.2 O Modelo Légico e a Teoria do Programa do PNC: revisdo critica

Uma revisdo critica da classificacdo das metas do PNC a partir do
Modelo Légico permite precisar as principais lacunas e problemas no
desenho formulado para o alcance dos resultados do plano. A revisao critica
foi realizada a partir de uma terceira oficina, que contou com a participacao
de 14 gestores da Secult e institui¢des vinculados, a maioria presente nas
oficinas 1 e 2. Na sequéncia, foi realizado um levantamento junto aos
gestores, via formulario do Google Docs, para reposicionamento das 53 metas

no ML.

A Figura 8 apresenta a proposta de classificacdo das metas por
componente do Modelo Légico. Ao incorporar os tipos “insumos” e
“resultados” do Modelo Légico, que ndo estavam presentes na classificacao
“por tipo”, e analisar as metas a partir da compreensao do que significa cada

um dos cinco componentes do Modelo Légico, temos um rico painel sobre a

estratégia desenhada para o alcance dos objetivos da politica.




Figura 8: Proposta de classificacao das metas no Modelo Légico

PROBLEMA

RESULTADOS

e

Fonte: Elaboragao propria a partir de Brasil (2021b).

Obs. Algumas metas de produtos podem ser consideradas de processo se restringimos
produtos a bens e servicos que apresentam entregas a sociedade, e ndo a produtos
internos da politica. Esse seria o caso das metas 46 e 47.

A teoria do programa é uma metodologia diretamente associada ao
Modelo Logico e, na avaliacao ex post, busca discutir hipdteses explicitas ou
implicitas do desenho de uma politica para analisar as causalidades entre
insumos, processos e resultados almejados. Conforme Brasil (2018a):

A teoria do programa pode ser assim formalizada. Dada uma
necessidade (problema) circunscrita a um contexto especifico,

propde-se o uso de recursos (insumos) para efetivacdo de um

conjunto de processos que vao gerar produtos e que, por sua vez,

deverdo implicar determinados efeitos (resultados/impactos). (p.

61)




Ndo houve Modelo Légico e ndo identificamos algo similar a uma
teoria do programa para o PNC. Diversamente, verificamos acima
desequilibrios entre insumos/processos e produtos/resultados/impactos, ou
seja, o PNC ndo estabeleceu de forma clara quais seriam os insumos
necessarios e as acdes fundamentais para se alcancar os objetivos da
politica. A Figura 9 é um esboc¢o de teoria do programa para o PNC a partir
dos documentos disponiveis, com o propésito de ilustrar e analisar as

hipéteses presumidas.

A hipétese 1 é apropriada porque um plano de longo prazo se
apresenta como uma perspectiva adequada para buscar solucdes para o
problema central da cultura, que é bastante complexo, seja pelas
caracteristicas do objeto de intervencdo, a cultura, seja pela magnitude de
setores, atores e territérios envolvidos. A hipbétese 2 é parcialmente
adequada, recursos financeiros e beneficios fiscais sao fundamentais para
impulsar uma politica marcada pela escassez de recursos, como
diagnosticado. Contudo, outros insumos poderiam ser destacados no
desenho da politica, como: equipamentos, sistemas de informacdo e
recursos humanos. As hipoteses 3 e 4 sao genéricas porque nao ha clareza
no desenho da politica de quais atividades, designadas a determinados
atores para serem cumpridas em um prazo estabelecido, irdo produzir os
bens e servicos apresentados nas metas. Tampouco tem-se clareza da

necessidade e suficiéncia dos processos apontados para o alcance dos

resultados e impactos pretendidos.




Figura 9: Teoria do Programa
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Fonte: Elaboracao propria, a partir de Brasil (2018a).

2.2.3 Indicadores de acompanhamento das metas do PNC

Os indicadores constituem recurso metodoldgico para informar a
situacdo de um aspecto da realidade social em determinado momento. Eles
permitem uma melhor compreensdo das metas desenhadas e verificar as
mudancas ocorridas a partir da implementacdao de uma politica publica, em
relagdo a situacao inicial de um problema. Para cumprir seus objetivos, os

indicadores devem ser:

especificos  (facilmente  comunicaveis), mensuraveis ou

identificaveis (objetivos o suficiente para que possam ser
observados, ainda que sejam qualitativos), atingiveis (realistas

quanto ao contexto da politica), relevantes (relacionados aos

componentes do modelo logico da politica) e temporalmente




definiveis (indicarem a periodicidade com que devem ser medidos).
(BRASIL, 2018a, p. 141-142)

As 53 metas do Plano Nacional de Cultura apresentam 63 indicadores
abrangentes e pouco precisos (Brasil, 2011a) que precisaram ser
aperfeicoados para possibilitar afericdo das metas estabelecidas, resultando
na versao atual apresentada no relatério de acompanhamento (Brasil, 2021).
Esse relatério apresenta dois campos de indicadores na ficha de
acompanhamento de cada meta: tem-se um quadro de indicadores na
primeira tela da ficha e uma tabela na segunda tela denominada “histérico”,
na qual ora tem-se novos indicadores para meta, derivados da desagregacao
dos indicadores de 2011, ora tem-se memorias de calculo para se chegar ao

indicador, ora um texto explicando a trajetéria do desenvolvimento da meta.

Apesar da imprecisdo sobre o que seriam os indicadores da meta,
observa-se no relatério um processo de aperfeicoamento dos indicadores
iniciais que resultam na apresentacdo de 224 apontamentos sobre as metas
na tabela de “histérico”, que abrange periodos distintos para as metas. Ha
metas com informag¢des anuais desde 2010 (linha de base) e outras sem
qualquer informacdo até o momento. Ha também metas com um Unico
indicador, como é o caso das 17, 38, 39 e 42, e outras que se desagregaram
em muitos indicadores, esse € 0 caso das metas 40 e 41, cujos indicadores
iniciais de 2011 passaram de 1 e 3 para 19 e 11, respectivamente. Essas duas
metas envolvem ac¢Bes de diversas instituicdes vinculadas a Secretaria
Especial da Cultura, caso da meta 40, e dos entes subnacionais de governo,

caso da meta 41.

Sendo a primeira experiéncia de um plano nacional de longo prazo

para a cultura, no atual Estado democratico e federal brasileiro, seria




esperado que as metas e seus indicadores passassem por um processo de
aperfeicoamento continuo e acurado, necessidade apontada pela Lei
14.343/2010, em seu Capitulo V (Sobre Revisao do Plano):

Art. 11. O Plano Nacional de Cultura sera revisto periodicamente,

tendo como objetivo a atualizacdo e o aperfeicoamento de suas

diretrizes e metas.

Paragrafo Unico. A primeira revisao do Plano sera realizada ap6s 4
(quatro) anos da promulgacao desta Lei, assegurada a participagdo
do Conselho Nacional de Politica Cultural - CNPC e de ampla
representacdo do poder publico e da sociedade civil, na forma do
regulamento.

Esse preceito legal, combinado com os problemas observados com os
indicadores e fontes de verificacdo no acompanhamento das metas, levou a
um processo de revisdo, entre os anos 2014 e 2016, coordenado por um
grupo de trabalho do Ministério da Cultura - GT/MinC/PNC, instituido por
Portaria 309/2014 para a revisdo do PNC. A partir de 11 reunides, foi
consolidado um documento com propostas de revisao: Plano Nacional de
Cultura (PNC) - Proposta de Revisdo das 53 Metas do PNC. Esse documento foi
submetido a consulta publica e resultou no: Plano Nacional de Cultura -
Relatorio da 1° Fase da Consulta Publica de Revisdo das Metas do PNC, de maio
de 2016. Contudo, em funcdo de mudancas na direcdo do MinC e

instabilidades no governo, o processo de revisdao ndo foi implementado.

A Avaliacdo qualitativa do PNC realizada por pesquisadores da
Universidade Federal da Bahia (UFBA, 2018) apresenta um capitulo dedicado
a “Avaliacao dos Indicadores das Metas” (cap. 5). A partir da selecao de 53
indicadores “que seriam os mais relevantes para serem utilizados na

avaliacdao das metas do PNC" (p. 78), foi feita uma analise do grau de




aderéncia dos indicadores a 12 dimens@es consideradas essenciais para um
bom indicador, conforme Jannuzzi (2005)."" Os valores variam de 12, a maior

aderéncia, a 0 (zero), sem qualquer aderéncia.’?

Das dimensdes analisadas, destacamos no Quadro 4 os resultados
para quatro caracteristicas dos indicadores que entendemos como
fundamentais para propiciar o monitoramento das metas de uma politica:
transparéncia  metodolégica, comunicabilidade, periodicidade e
comparabilidade. O diagnéstico é de baixa aderéncia das metas nas
dimensdes selecionadas, com valores abaixo dos 40% nas quatro dimensdes.
As dimensdes 8 (Transparéncia Metodoldgica) e 12 (Comparabilidade)
apresentam 20 metas aderentes (37,7% do total). As dimensdes 9
(Comunicabilidade) e 10 (Periodicidade) apresentam 21 metas aderentes

(39,6% do total).

1 “A metodologia estabelece 12 propriedades desejaveis de indicadores, a saber: relevancia
para a agenda politico-social, validade, confiabilidade, cobertura populacional, cobertura
territorial, sensibilidade, especificidade, transparéncia metodolégica, comunicabilidade,
periodicidade, factibilidade e comparabilidade.” (UFBA, 2018, p. 76)

2 Cada meta é avaliada a partir da aderéncia de seu indicador as 12 propriedades
desejaveis, sendo 1 a presenca da propriedade e 0 a auséncia, o que pode totalizar 0 ou 12
pontos para cada indicador. A analise qualitativa dos dados estabeleceu: de 0 e 3 (baixissima
aderéncia); de 4 e 6 (baixa aderéncia), de 7 a 9 (boa aderéncia); de 10 a 12 (6tima aderéncia)
(UFBA, 2018).




Quadro 4: Aderéncia das metas em 4 dimensoes

Dimensao Descricao Metas aderentes % de metas
aderentes
Transparéncia metodolégica: os
procedimentos de constru¢do dos indicadores | 70, 11, 12, 13, 14,

3 devem ser claros e transparentes, as decisdes |20, 21, 22, 23, 26, 377%
metodolégicas devem ser justificadas e as 27, 28, 31, 35, 36, '
escolhas subjetivas devem ser explicitadas de |42, 44, 46, 48 e 52
forma objetiva.

Comunicabilidade: garantir a transparéncia
das decisdes técnicas tomadas pelos 510, 11,12, 13, 14,

9 administradores publicos e a compreensao 20, 21, 22, 23, 26, 39 6%
delas por parte da populagado, dos jornalistas, |27, 28 31, 32, 35, !
dos representantes comunitarios e dos demais | 36, 44, 46, 48 e 52
agentes publicos

1,2,9,11,12,13,

10 Periodicidade: o indicador pode ser atualizado | 14, 15, 16, 18, 19, 39 6%

com certa regularidade 21, 23, 26, 27, 36, '
43,44, 46, 48 e 52
Comparabilidade do indicador ao longo do 2,9,11,12,13, 14,

12 tempo: deve permitir a inferéncia de 15,16, 18, 19, 21, 37 7%
tendéncias e avaliar efeitos de eventuais 23,26, 27, 36, 43, '
planos implementados. 44, 46, 48 e 52

Fonte: Elaborado a partir de UFBA, 2018.

A analise é congruente com problemas diagnosticados pela Secult no
relatério de acompanhamento das metas para 2020 (Brasil, 2021b). A Tabela
1 aponta que 33% das metas apresentam algum déficit informacional, sendo
que 20% tém informagdes pouco satisfatorias, 9% informacdes
insatisfatorias e 2% com informacg8es inexistentes. Os valores sdo altos

quando consideramos quase dez anos de formula¢do das metas.

Tabela 1: Qualidade da informacdo sobre as metas no ano de 2020

Qualidade da Informacgao Quantidade de metas Percentual
Satisfatoria 35 65%
Pouco satisfatéria 11 20%
Insatisfatoria 5 9%
Inexistente 2 4%
Total 53 100%

Fonte: Relatério de Acompanhamento 2020 (Brasil, 2021b. p. 46)




Os problemas com as classificacbes das metas e com seus indicadores
ndo tiram o mérito de um desenho inicial bem-feito em relacdo ao que se
espera de bases para monitoramento e avaliacdo de uma politica: metas com
indicadores, linha de base e fontes de verificacdo. Também é importante
destacar outro ponto positivo na trajetéria do plano: o acompanhamento das
metas é acdo continua do Ministério/Secretaria desde 2012 e resultou em 9
(nove) relatérios anuais. > O acompanhamento possibilitou o
aperfeicoamento dos indicadores para afericdo das metas. Com isso, €
possivel ter um diagnostico bem completo sobre a evolucao de grande parte
das metas, inclusive sobre os problemas de informacbes. A Tabela 2
apresenta uma sintese do desempenho das metas a partir de seus
indicadores em 2020. Observe que 42% das metas apresentam desenho
insatisfatorio e ha metas que nao foram ainda iniciadas e outras sem
informacao de desempenho, juntas elas correspondem a 27% do total das

metas.

Tabela 2: Desempenho da meta em relagao ao planejado para o ano de

2020
Desempenho da meta Quantidade Percentual

Satisfatérios 9 17%

Pouco satisfatorios 3 6%
Insatisfatorios 22 42%

Em andamento 5 9%

A iniciar 4 8%

Sem informacdo do desempenho 10 19%
Total 53 100%

Fonte: Relatério de Acompanhamento 2020 (Brasil, 2021b. p. 46).

13 Disponiveis até junho de 2022 em http://pnc.cultura.gov.br/monitoramento-do-pnc/
[Consultados em outubro de 2021]. Em fun¢do do calendario eleitoral, a Plataforma esta
indisponivel até 30 de outubro de 2022, data do 2° turno das elei¢Bes presidenciais.




3. AIMPLEMENTACAO E A GOVERNANCA
DO PNC

O terceiro capitulo analisa a implementacdo e a governanca do Plano
Nacional de Cultura. A implementac¢do de politicas publicas, conforme Rua
(2013, p. 95 e 96) pode ser definida como o:

(...) conjunto de decisbes e ac¢des realizadas por grupos ou
individuos, de natureza publica ou privada, as quais sdo
direcionadas para a consecucdo de objetivos estabelecidos
mediante decisdes anteriores sobre uma determinada politica
publica. (...) Aimplementac¢do consiste em fazer uma politica sair do
papel e funcionar efetivamente.

Quando se analisa as conexdes causais entre os componentes de uma
politica publica, a partir do Modelo Légico (ML), a implementacdao ou
processos “sdo as a¢des que combinam os recursos disponiveis” (insumos)
para produzir bens e servi¢cos (produtos) “a fim de atacar as causas do
problema” e gerar resultados e impactos positivos para a sociedade.

(BRASIL, 2018a).

A avaliacdo da implementacdo ou de processos tem como objetivo
“avaliar se a politica é executada conforme o seu desenho, identificando se
os elos entre 0s insumos, 0s processos e os produtos estdo condizentes com

0 esperado, ou mesmo se podem ser aprimorados.” (BRASIL, 2018a, p. 175)

A primeira secdo desse capitulo analisa aspectos da implementacao
do PNC a partir de dois recortes. Primeiramente, sdo apresentadas algumas

normativas importantes na implementacao do Plano Nacional de Cultura e

suas relacdes com as metas estruturantes do plano. Na sequéncia, sao




identificados os beneficiarios das metas de produtos, resultados e impactos
do PNC e analisada o objetivo de universalidade da politica de cultura a partir
de resultados territoriais (para macrorregides e estados) disponiveis para

algumas metas.

A segunda se¢do do capitulo é dedicada a governanca do PNC.
Conforme legislacdo nacional, a governanca de uma politica pode ser
entendida como:

0 conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao,
com vistas a conduc¢do de politicas publicas e a prestacdo de
servicos de interesse da sociedade.” (Decreto 9.203/2017, art. 2,
inciso I).

A busca por melhoria na governanca, como meio para alcancar os fins
desejados, envolve “aprimorar a coordena¢do da execucao da politica
publica, criando condi¢bes capazes de gerar e entregar resultados, de forma

a melhor atender ao interesse publico.” (BRASIL, 2018, p. 216)

A governanca cada vez mais tem sido objeto de estudos académicos e
atencao dos gestores publicos, em fun¢do do reconhecimento que a
coordenacdo entre diversos atores que buscam um beneficio coletivo para a
sociedade nao ocorre de forma voluntaria, mas é resultado de esforcos
empreendidos de compartilhamento de informac¢des, de tomada de
decisGes, de cooperacdo entre as partes, o que envolve estruturas de
incentivos positivos aos atores, como as transferéncias intergovernamentais

ou isenc¢des fiscais; e de incentivos negativos, como as imposicoes

normativas.




Quase sempre, a busca por resultados para as politicas publicas
ocorre em um “cendrio complexo e formado por diversos atores com
interesses conflitantes”, na qual:

faz-se necessaria uma estrutura de governanca que permita
alcancar os objetivos comuns e canalizar a sinergia entre os atores,
propiciando a prestacdo de melhores servicos publicos para a
populacdo. (BRASIL, 2018, p. 32)

O Plano Nacional de Cultura, por sua amplitude de temas, atores
envolvidos e fins almejados para um periodo longo, requer uma estrutura de
governanca bem desenhada e implementada para seu sucesso, conduzida
pelo 6rgao gestor nacional da politica. Assim, o plano é altamente
dependente da articulacdo e cooperacdo entre atores interno da Secult
(governanca interna); entre a Secult e outros atores do governo nacional:
ministérios, legislativo, judiciario e outros (governanca horizontal); entre a
Secult e os governos subnacionais: estados, DF e municipios (governanca
federativa ou vertical); entre a Secult e sociedade civil (governanca
participativa); entre a Secult e os atores privados, destacadamente de
mercado (governanca publico-privado). A conclusao é de que a governanca €

essencial e grande desafio para o PNC.

A avaliacdo da governanca, conforme o guia de avaliacdo ex post,

envolve verificar:

(...) como a lideranca, a estratégia e o controle da politica permitem
e contribuem para a produgdo dos resultados esperados e para o
alcance dos seus objetivos. Em outras palavras, essa abordagem
avalia se a implementacdo de politicas publicas esta dotada de

capacidades estatais adequadas ao nivel de complexidade dos

problemas que pretende solucionar. (Brasil, 2018, p. 215-216).




A segunda secdo desse capitulo ndao tem o propdsito de fazer uma
avaliacdo da governanca do Plano Nacional de Cultura, tarefa que foge ao
escopo de uma pesquisa curta e que analisa diversos componentes do plano.
O que buscamos a seguir é apresentar e discutir dois aspectos relacionados
ao tema: o desenho da governanca do PNC e a governan¢a na
implementacdo das metas estruturantes do PNC. As questdes que guiam a

investigacdo nessa sec¢ao sao:
- Quais foram os mecanismos definidos para a governanca do plano?
- Quem sdo os atores definidos para implementar o plano?

- Como ocorreu a articulagdao desses atores para atuarem em prol das

metas a serem alcancadas?

- Como a governanca operou na implementacdo das metas

estruturantes do PNC?

3.1 Aimplementa¢do do Plano Nacional de Cultura

3.1.1 Os processos do PNC

Uma dimensdo fundamental para uma politica publica é a sua
regulamentacdo, ou seja, as normas que a definem e estabelecem diretrizes
e regras para atuac¢do dos atores. Isso é mais relevante quando se trata de
alinhar conceitos, diretrizes, objetivos e a¢des para um conjunto amplo de
atores heterogéneos e dispersos, como € o caso do Plano Nacional de

Cultura. A producao normativa de uma politica € uma condi¢ao para sua

institucionalizacdo e envolve o conhecimento, a adesdo e a atuacao dos




agentes em conformidade com o regramento. A seguir, apresentamos e
analisamos as principais normativas identificadas para implementacdo do

PNC, com destaque para aquelas relacionadas as metas estruturantes.

O PNC foi desenhado a partir de um amplo processo de participacao
da sociedade civil, o que resultou em um documento de referéncia para sua
conformacdo: Plano Nacional de Cultura: diretrizes gerais (BRASIL, 2008). As 63
diretrizes desse documento embasaram a Lei n°® 12.343/2010, que instituiu o
Plano Nacional de Cultura, cumprindo o preceito da Emenda Constitucional
n° 48/2005. A Lei n° 12.343 criou o Sistema Nacional de Informacdes e
Indicadores Culturais - SNIIC (Art. 9°), que deveria prover informacdes para
“formula¢do, monitoramento, gestao e avaliacdo das politicas publicas de
cultura e das politicas culturais em geral”, com alimentacdo e atualizacao

obrigatdrias para todos os entes da federag¢ao que “vierem a aderir ao PNC".

Criado o PNC e seu sistema de informacdo, seriam necessarias
diversas regulamentac¢des para conformar o marco normativo que deveria
direcionar a implementacdo do plano de acordo com as diretrizes
estabelecidas em sua lei original e nas metas (BRASIL, 2011a). A Figura 10
apresenta uma linha do tempo com algumas normativas nacionais
diretamente relacionadas ao plano, destacando as metas estruturantes. A
linha foi construida a partir de legislacdes apresentadas na Plataforma do
PNC/Secult (BRASIL, 2022c) e normas mencionadas nos 9 (nove) Relatérios
de Acompanhamento do PNC de 2013 a 2020 disponiveis na mesma
Plataforma (2022b). Outras fontes de informacdo foram usadas para

complementar ou atualizar as informacdes: portais de legislacdao do

Executivo nacional, da Camara dos Deputados e da Senado Federal. O




levantamento e a andlise das leis ndo sdo exaustivos e, certamente, omite

normativas relacionadas ao PNC.

A linha do tempo tem inicio com a promulgac¢do da Lei n° 12.343/2010
e se encerra com a Medida Provisoria n°® 1.129, de 7 de julho de 2022 (Brasil,
2022a), que altera a Lei 12.343/2010 para prorrogar a vigéncia do plano para
14 (quatorze) anos. A Lei n°® 12.343 foi promulgada em 2010 e no mesmo ano
tem-se a edicdo da Lei N° 12.351 (Brasil, 2010b), que implementa o Fundo

Social do Pré-Sal com previsao de recursos para projetos de cultura.

No ano de 2011, tem-se um conjunto importante de portarias do
Ministério da Cultura (MinC) para viabilizar a implementacdao do plano. As
portarias 120, 123 e 131 (Brasil, 2011b, 2011c. 2011d) estabeleceram,
respectivamente, a Coordenacao Executiva do PNC e do SNIIC, as 53 metas
do Plano Nacional de Cultura e o Regimento Interno da Comissao do Fundo
Nacional de Cultura. O planejamento setorial também avancou com o
Decreto n° 7.559/2011, da Presidéncia da Republica, que dispbe sobre o
Plano Nacional do Livro e Leitura (PNLL) (Brasil, 2011e). A Lei n° 12.485,
denominada Lei da Comunicacdo Audiovisual de Acesso Condicionado,
estabelece o objeto, as defini¢bes, os principios fundamentais e outros

aspectos desse recorte da comunicacdo audiovisual (Brasil, 2011f).

O ano de 2012 avangou em duas questBes, a primeira foi a
regulamentacdo de incentivo fiscal ao setor cultural, a Lei n° 12.761
estabelece o Programa de Cultura do Trabalhador e cria o vale cultura (Brasil,
2012). AEmenda Constitucional n°® 71 acrescentou o art. 216-A a Constitui¢ao

Federal de 1988 para instituir o Sistema Nacional de Cultura (SNC), aspecto

fundamental para articulacao intergovernamental do plano.




O ano de 2013 avancou na normatizagao dos direitos autorais, com a
Lei n°® 12.853 (Brasil, 2013). O Decreto n° 8.124, da Presidéncia da Republica,
regulamentou dispositivos da Lei n° 11.904, de 14 de janeiro de 2009, que
institui o Estatuto de Museus, e da Lei n® 11.906, de 20 de janeiro de 2009,
que cria o Instituto Brasileiro de Museus - IBRAM. Esse mesmo decreto

instituiu o Plano Nacional Setorial de Museus - PNSM (Art. 6°).

No ano de 2014, a Portaria do MinC n° 309 estabeleceu o Grupo de
Trabalho responsavel pela revisao do PNC, tarefa prevista na Lei de Criacao
do PNC (art. 11, paragrafo unico). Também foi instituida a Lei n° 13.018, que
disp&e sobre a Politica Nacional Cultura Viva, com o objetivo de ampliar o
acesso da populacdo brasileira as condi¢cdes de exercicio dos direitos
culturais a partir de parceria entre a Uniao, estados, municipios e sociedade

civil (Brasil, 2014).

Em 2015 tem-se mais avan¢os na regulamentacdo dos direitos
autorais. Ocorreu a promulgacao, pela Presidéncia da Republica, do Decreto
8.469 (revogado adiante pelo Decreto n° 9.574/2018), que regulamentou a
Lei n°® 12.853/2013 com o objetivo de disciplinar a gestao coletiva de direitos
autorais, o exercicio da atividade de cobranca dos mesmos e outros

regramentos relacionados ao tema (Brasil, 2015).

O ano de 2016 traz a Portaria n° 61 do Ministério da Cultura,
disciplinando a colaboracao voluntaria de atores publicos e privados com o
plano. A colaboracdo seria efetivada pelo Termo de Adesao Voluntaria (TAV),

no qual seriam estabelecidas as a¢Bes dos parceiros vinculadas as diretrizes

do PNC (Brasil, 2016a).




Em 2018, tem-se a Portaria n° 27 que disp8e sobre o funcionamento
do Portal Web SIMCULTURA, gerenciado pelo MinC, com a fun¢do de
disponibilizar estatisticas, indicadores, informa¢des e dados abertos
relacionados ao setor cultural brasileiro (Brasil, 2018b). A Lei n° 13.696
institui a Politica Nacional de Leitura e Escrita (PNLE) como “estratégia
permanente de planejamento, apoio, articula¢éo e referéncia para a execugdo de
a¢bes voltadas para o fomento da leitura no Pais” (Brasil, 2018c). Ainda em
2018, o Decreto n° 9.574 consolida os atos normativos editados pelo poder
Executivo federal que dispdem sobre gestao coletiva de direitos autorais e

fonogramas (Brasil, 2018d).

Em 2019, o Decreto n° 9.891, editado pela Presidéncia da Republica,
dispde sobre o Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC), estabelecendo
suas fun¢des, sua composicao, dentre outras coisas (Brasil, 2019a). A Portaria
n°® 794, editada pelo Ministério da Cidadania, érgao a qual estava vinculada a

Secult, estabeleceu os parametros para os entes federados aderirem ao SNC.

Em 2020, a Portaria n°® 621 do Ministério do Turismo, novo 6rgdo de
vinculagcdo da Secult, revogou a Portaria n° 794 e reestabeleceu as diretrizes
para os acordos de cooperacdo federativa entre os entes (Brasil, 2020a). Com
a pandemia de Covid-19, decretada pela Organizacdo Mundial da Saude
(OMS) em 11 de margo de 2020 e estabelecida pelo Congresso Nacional pelo
Decreto Legislativo N° 6 de 20 de mar¢o de 2020, o foco da politica nacional
de cultura passa a ser dirimir os efeitos da pandemia para o setor cultural. A
Lei n® 14.017 (Lei Aldir Blanc) “dispde sobre acbes emergenciais destinadas ao
setor cultural a serem adotadas durante o estado de calamidade publica” (Brasil,
2020b). A Lei n° 14.036 alterou a Lei 14.017 para estabelecer a forma de

repasses da Unido aos demais entes para minorar os efeitos da pandemia




sobre o setor cultural (Brasil, 2020c). Ainda em 2020, tem-se a Medida

Provisoria n® 1.012, que ampliou o prazo de vigéncia do PNC para 12 anos.

Em 2021, houve a edi¢do da Portaria Secult/Mtur n° 4, que estabelece
0 “Acordo de Cooperacdo federativa como instrumento para adeséo dos Sistemas
Estaduais e Distrital de Bibliotecas Publicas ao Sistema Nacional de Bibliotecas”.
A Lei n° 14.150 alterou a Lei Aldir Blanc para estabelecer o auxilio
emergencial aos profissionais do setor cultural, além de estender os prazos
de utilizacdo dos recursos pelos entes subnacionais (Brasil, 2021c). A Lei n°

14.156 prorroga a vigéncia do PNC para dezembro de 2022 (Brasil, 2021a).

Por fim, em 2022, tem-se a revogac¢ao da Lei 14.156/2021 pela Medida
Provisoria n® 1.129, de 7 de julho de 2022, que altera a Lei 12.343/2010 para

prorrogar a vigéncia do plano por mais dois anos, até final de 2024,

totalizando 14 (quatorze) anos para o atual PNC (Brasil, 2022a).




Figura 10: Linha do Tempo: normativas para a implementac¢ao do PNC

v'LEIn® 12.343: institui o Plano Nacional de Cultura e o Sistema Nacional de Informagdes e
Indicadores Culturais — SNIIC;
v' LEIn® 12.351: institui o Fundo Social do Pré-Sal.

v PORTARIA n° 120: institui a Coordenagdo Executiva do PNC e do SNIIC ;

v PORTARIA n° 123: estabelece as 53 metas do Plano Nacional de Cultura;

v'PORTARIA n° 131: institui o regimento Interno da Comiss&o do Fundo Nacional de Cultura;
v LEI n° 12.485: institui a lei da Comunicagdo Audiovisual de acesso condicionado;

v DECRETO n° 7.559: institui o Plano Nacional do Livro e Leitura (PNLL).

v LEl n° 12.761: institui o Programa de Cultura do Trabalhador (Vale -Cultura);
v EMENDA CONSTITUCIONAL n° 71: acrescenta o art. 216-A a Constituigdo Federal para instituir o
SNC.

v' LEI n° 12.853: institui a Lei de Direitos Autorais ;
v' DECRETO n° 8.124: regulamenta a Lei 11.904/2009 e criagdo do Plano Setorial de Museus.

v" PORTARIA n° 309: institui Grupo de Trabalho com objetivo de revisar o PNC;
v' LEI n°13.018: institui a Politica Nacional de Cultura Viva.

v" DECRETO n° 8.469: disciplina a gestdo coletiva de direitos autorais .

v PORTARIA n° 61: disciplina a colaborag&o voluntaria com o Plano Nacional de Cultura.

v PORTARIA n° 27: dispde sobre o Sistema Nacional de Informagdes e Indicadores Culturais
(SNIIC) e seu portal web;

v LEI n° 13.696: instituiu a Politica Nacional de Leitura e Escrita;

v' DECRETO n° 9.574: dispde sobre gestdo coletiva de direitos autorais e fonogramas.

v DECRETO n° 9.891: dispde sobre competéncias, estrutura e funcionamento do Conselho
Nacional de Politica Cultural (CNPC);

v PORTARIA n° 794: estabelece o Acordo de Cooperagdo Federativa como instrumento de
integracdo dos entes federados ao Sistema Nacional de Cultura

PORTARIA n° 621: revoga a Portarian® 794 e reestabelecediretrizes para acordos de cooperagaofederativa;
LEIn® 14.017 (Lei Aldir Blanc) dispde sobre agbes emergenciaisdestinadasao setor cultural durante o estadode
calamidadepublicada Covid-19;

LEIn® 14.036: Alteraa Lei n® 14.017;

MEDIDA PROVISORIAN® 1.012: alteraa Lei n° 12.343 para ampliar o prazo de vigéncia do PNC.

ANAN

AN

v" PORTARIA n° 4: estabelece o Acordo de Cooperagao Federativa como instrumento para adesdo dos Sistemas
Estaduaise Distritalde BibliotecasPublicasao SistemaNacional de Bibliotecas

v' LEI n° 14.150: altera a Lei n° 14.017, (Lei Aldir Blanc), para estender a prorrogagao do auxilio emergencial a
trabalhadores e trabalhadoras da cultura e para prorrogar o prazo de utilizagdode recursos pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios;

v' LEIn® 14.156: altera a Lei n° 12.343, aumentandoa vigéncia do Plano Nacional de Cultura para 12 anos.

v MEDIDA PROVISORIA n° 1.129: prorroga a vigéncia do PNC para dezembro de 2024.

Fonte: Elaboracdo propria.




Para analisar a regulamentacdo do Plano Nacional de Cultura,
buscamos associar as normas apresentadas na Figura 10 com as metas
estruturantes do plano. Quais metas apresentam mais normas associadas e
para quais ndo foram identificadas normativas? O que as normativas

apontam sobre a temporalidade de regulamentac¢do das metas?

Ha normas gerais que tém efeitos sobre todas as metas estruturantes.
E o caso da Portaria n® 123/2011 do Ministério da Cultura (MinC) gue instituiu
as 53 metas do PNC, um passo importante para implementacao,
monitoramento e avaliacdo de todo o plano. A Portaria 309/2014 do MinC
busca viabilizar o processo de revisao do plano por meio de um grupo de
trabalho. Ainda, a Medida Provisoria 1.129/2022 aumenta a vigéncia do PNC
para 14 anos. O Quadro 5 apresenta as normas mais especificas e associadas

a cada uma das metas estruturantes:

Metas 1 e 37: de forma indireta, tivemos logo no inicio da vigéncia do PNC a
Portaria 131/2011, que instituiu comissao interna no MinC para tratar do
Fundo Nacional de Cultura, um importante mecanismo de transferéncia
intergovernamental para incentivar a adesdo e institucionalizacdo do plano
nos niveis subnacionais de governo. Em 2012, a Emenda Constitucional n°
71, que acrescenta o art. 216-A a Constituicdo Federal para instituir o Sistema
Nacional de Cultura, fortalece a institucionalizacdo do processo de
implementacdo dessas metas. A Portaria n° 794/2019, substituida pela
Portaria 621/2020, estabeleceu os parametros para os entes federados
aderirem ao SNC. Por fim, tem-se a Lei Aldir Blanc (14.017) e suas alteracdes
(Lei n° 14.036/2020 e Lei n° 14.150/2021), que propiciaram aportes
importantes de recursos aos estados, DF e municipios para mitigar os

problemas da pandemia de Covid-19 sobre o setor cultural, um dos mais




afetados com as medidas de isolamento social. A caréncia de normas para
regulamentar as transferéncias fundo a fundo entre os niveis de governo foi
apontado pelos gestores da Secult como um dificultador da adesdo e
institucionalizacdo dos sistemas subnacionais de cultura. A Lei Aldir Blanc
(14.017), com alta adesdo de estados e municipios, aponta como 0s recursos
disponiveis e sua devida regulamenta¢ao podem impulsar a governanca dos

entes governamentais em prol da cultura.

Metas 2 e 41: a implementacdo dessas metas contou com as portarias n°
120/2011 e n° 27/2018, nas quais foram definidos processos relacionados ao
Sistema Nacional de Informacdes e Indicadores Culturais (SNIIC). A meta 2
apresentou baixa regulamentacao, problemas para aferir seu desempenho

e indicativo de baixo desempenho, principalmente junto aos municipios.

Meta 26: a Lei 12.761/2012 instituiu o Programa de Cultura do Trabalhador
e criou o Vale-Cultura, condi¢do necessaria para o cumprimento da meta de
alcancar 12 milh8es de trabalhadores beneficiados pelo vale-cultura a partir

de incentivos fiscais.

Metas 38 e 39: os direitos autorais constam com uma regulamentac¢ao dada
pela Lei 12.853/2013, pelo Decreto n° 8.469/2015 e pelo Decreto n° 9.574/
2018. A Lei 12.853/2013 implementa os mecanismos que regulam a gestao
coletiva de direitos autorais, aspecto relacionado a meta 38. Com relagdo a
Meta 39, o Artigo 98-B normatiza os aspectos relacionados ao registro
publico de obras intelectuais. O Decreto n° 9.574/2018 auxilia indiretamente

a implementacdo das metas, ja que consolida atos do Poder Executivo sobre

a gestao coletiva de direitos autorais e fonogramas.




Meta 46: o Decreto n®7.559/2011 instituiu o Plano Nacional do Livro e Leitura
(PNLL), contribuindo para o alcance dessa meta, que envolve outros setores
da cultura representado no CNPC. A Lei n® 13.696/2018, que instituiu a
Politica Nacional de Leitura e Escrita, tem associacdo com a meta, conforme
Relatério de Acompanhamento do PNC de 2020, ao estabelecer diretrizes
basicas para cumprimento dos objetivos estratégicos das politicas publicas
para a setor de livro e leitura (BRASIL, 2021b). Outros planos setoriais foram
elaborados antes do PNC, é o caso de artes visuais, circo, culturas indigenas,
culturas populares, em 2010. O Decreto n°® 8.124/2013 contribui para a
implementacdo da meta ao instituir o Plano Setorial de Museus. Os planos
de arquivos, artesanato, design, cultura afro-brasileira e moda constam
como elaborados em 2016, mas nao identificamos suas normativas nesse
ano. De qualquer forma, conforme relatérios de monitoramento do PNC e
fala dos gestores os setores finalisticos da politica nacional de cultura
precisam avancar na implementacdo de seus colegiados e planos por meio
de normas. O Decreto n°® 9.891/2019 afeta diretamente a meta ao alterar os
setores da cultura representados no Conselho Nacional de Politica Cultural

(CNPQ).

Meta 49: a participacdo social foi um elemento central no processo de
elaboracdo do PNC, mas parece ter perdido félego na implementacdo do
plano. A Conferéncia Nacional de Cultura foi realizada em 2013, com ampla
participacdo social e envolvimento das unidades subnacionais, cumprindo
parte dessa meta. Contudo, a Conferéncia de 2017 nao foi realizada. O
Decreto n°® 9.891/2019, ao estabelecer que as Conferéncias Nacionais de

Cultura devem ocorrer a cada quatro anos, contribui para a

institucionalizagdo dessa arena institucional. A pandemia de Covid-19




impossibilitou a realizacdao da Conferéncia em 2021, que esta prevista para

ocorrer em 2022,

Metas 50, 51 e 52: sdo as metas de insumos do PNC. Com relacdao a Meta 50,
o Fundo Social do Pré-Sal (FS) foi aprovado em 22 de dezembro de 2010 pela
Lei n° 12.351 e menciona a cultura como politica beneficidria de seus
recursos, algo que nao foi regulamentado posteriormente. A Portaria
131/2011 se relaciona com a meta 51 ao instituir a comissdo interna no MinC
para tratar do Fundo Nacional de Cultura. Contudo, a efetiva implementagao
dessa meta deveria ser alcancada por aportes adicionais de recursos por
meio das leis de planejamento orcamentario, o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e, destacadamente, a Lei Orcamentaria
Anual (LOA), algo que nao foi observado, conforme apontam os dados do
Relatério de Acompanhamento do PNC 2020 (BRASIL, 2021b) e o Relatério
sobre o Financiamento Publico da Cultura no Brasil (BIANCHI; GALVAO e
ADAMCZYK, 2022). A meta 52 tem sua implementac¢do diretamente relaciona
a Lei n° 8.313, de 23 de dezembro de 1991 (Lei Rouanet/Lei de Incentivo a
Cultura). Essa lei institui o Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac),
cuja finalidade € captar e canalizar recursos para o setor de cultura por meio
do Fundo Nacional da Cultura (FNC) e de incentivo fiscais a projetos culturais
(Art. 2°). Uma regulamentacdo importante para o FNC e os incentivos fiscais
do Pronac sdo as portarias do érgao nacional da cultura que estabelecem o
Plano de Trabalho Anual do Pronac. Essas portarias apresentam critérios
para aplicacdo dos recursos do Fundo Nacional de Cultura e dos incentivos

fiscais, sendo a Portaria MTur n°® 796, de 11 de dezembro de 2020, a ultima

identificada no periodo considerado.




Quadro 5: Regulamentacao das metas estruturantes do PNC

N° Descricdo Normas Associadas
- Portarias n® 131/ 2011;
Sistema Nacional de Cultura institucionalizado e -ECnNn°©71/2012;

1 implementado, com 100% das Unidades da Federacdo (UF) e |- Portarias n°® 794/2019 e n°® 621/2020;
60% dos municipios com sistemas de cultura - Lei n® 14.017/2020;
institucionalizados e implementados - Lei n® 14.036/2020;

- Lein® 14.150/2021.
5 - = p —
100/9 das Unldgdes da Fed'eragao (UF) e 60 AJNdos muh|C|p|os _Portaria n° 120/2011:

2 | atualizando o Sistema Nacional de Informacdes e Indicadores .

. - Portaria n® 27/2018.
Culturais (SNIIC)

3 Cartografia da diversidade das expressdes culturais em todo o B
territério brasileiro realizada

7 100% dos segmentos culturais com cadeias produtivas da B
economia criativa mapeadas
12 milhdes de trabalhadores beneficiados pelo Programa de .

26 - Lein®12.761/2012;
Cultura do Trabalhador (Vale Cultura)

- Portarias n® 131/ 2011;
100% das Unidades da Federagao (UF) e 20% dos municipios, |-ECn°71/2012;

37 sendo 100% das capitais e 100% dos municipios com mais de |- Portarias n® 794/2019 e n° 621/2020;
500 mil habitantes, com secretarias de cultura exclusivas - Lei n° 14.017/2020;
instaladas - Lei n°® 14.036/2021;

- Lein® 14.150/2021.

e ~ - - Lein® 12.853/2013;
38 :jr;lei'izlsgZztp;li:il;ciar;egenrgddae promogao e regulacdo de _Decreto n° 8.469/2015;
P - Decreto n°9.574/2018.

. . . _r . ) - Lei n® 12.853/2013;

I e o™ " |- Decetare aasozs
protegidas p P - Decreto n°9.574/2018.

M 100% de bibliotecas publicas e 70% de museus e arquivos - Portaria n°® 120/2011;
disponibilizando informacdes sobre seu acervo no SNIIC - Portaria n°® 27/2018.

. -D ©7.559/2011;
100% dos setores representados no Conselho Nacional de ecreto n® 7.559/20
. . . - Decreto n° 8.124/2013;

46 | Politica Cultural (CNPC) com colegiados instalados e planos .
setoriais elaborados e implementados - Lei n® 13.696/2018;

P - Decreto n° 9.891/2019.
Plataforma de governanca colaborativa implementada como
instrumento de participacdo social com 100 mil usuarios

48 . ~ -
cadastrados, observada a distribuicdo da populagdo nas
macrorregides do pais
Conferéncias Nacionais de Cultura realizadas em 2013 e 2017,
com ampla participa¢do social e envolvimento de 100% das

49 . ~ L -D to n° 9.891/2019.
Unidades da Federagdo (UF) e 100% dos municipios que ecreton
aderiram ao Sistema Nacional de Cultura (SNC)

50 | 10% do Fundo Social do Pré-Sal para a cultura - Lei n°®12.351/2010.

. - . -P ia 131/2011;

51 A:geanctﬁlsueraﬁ% acima do PIB dos recursos publicos federais | ngz::s c?;e Plgno de Trabalho Anual
P do Pronac.

52 Aumento de 18,5% acima do PIB da renuncia fiscal do governo | - Portarias de Plano de Trabalho Anual
federal para incentivo a cultura do Pronac.

Fonte: Elaborag¢do propria




Ha uma profusao de normativas internas do 6rgao gestor nacional da
politica de cultura. Identificamos 360 portarias de 2011 a 2021, sendo 127
(35%) portarias nos dois primeiros anos de vigéncia do plano, 2011 e 2012.
No entanto, identificamos poucas normativas mais diretamente relacionadas
a implementacdo do PNC, principalmente leis e decretos relativos as metas
estruturantes, o que aponta para a hipotese de baixa regulamentac¢dao do
plano. Esse aspecto é enfatizado pelos gestores da Secult em oficinas,
quando apontam que a falta de normativas dificultaram a implementac¢ao de
algumas metas, como as metas 1, 2, 37 e 41. De forma inversa, algumas
metas, como as 38 e 39, foram favorecidas por maior avanco em suas

normativas.

3.1.2 Andlise do publico beneficiario no desenho e na implementacao das
metas do PNC

Com o objetivo de tangenciar quais seriam os principais beneficiarios
do plano nacional de cultura, foram analisadas as informac8es sobre as
metas de produto, resultado e impacto em duas fontes de informacdes:
Metas do PNC (BRASIL, 2011a) e Relatérios de Acompanhamento do PNC
(BRASIL, 2022b). As metas se referem aos bens e servicos que deverdo ser
entregues aos beneficiarios da politica para promover mudancgas positivas
em suas vidas e solucionar algum problema social, sendo, portanto, as que
melhor possibilitam caracterizar publicos beneficiarios. Essas metas
correspondem a 49 (83%) das 53 metas do PNC e foram classificadas junto
com os gestores nacionais da Secult a partir de questionario no Google Forms

e em oficina de avaliacdao do desenho do plano, conforme apresentado no

Capitulo 2.




O Quadro 6 apresenta as metas de produto, resultado e impactos do
plano e os beneficidrios indicados nas informa¢des de cada meta.
Verificamos que 73% (36) dessas metas nado identificam um beneficiario
especifico, remetendo a beneficios difusos para toda a sociedade brasileira,

0 que é congruente com a perspectiva universal da politica.

Para outras 4 metas, deduz-se como beneficiarios a populagao de

parcela dos municipios brasileiros, destacadamente os mais populosos:

Meta 22: Aumento em 30% no numero de municipios brasileiros com grupos em
atividade nas areas de teatro, dancga, circo, musica, artes visuais, literatura e

artesanato.

Meta 24: 60% dos municipios de cada macrorregido do pais com producdo e
circulagdo de espetaculos e atividades artisticas e culturais fomentados com

recursos publicos federais.
Meta 30: 37% dos municipios brasileiros com cineclube.

Meta 31: Municipios brasileiros com algum tipo de instituicdo ou equipamento
cultural, entre museu, teatro ou sala de espetaculo, arquivo publico ou centro de
documentacdo, cinema e centro cultural, na seguinte distribuicdo: 35% dos
municipios com até 10 mil habitantes com pelo menos um tipo; 20% dos municipios
entre 10 mil e 20 mil habitantes com pelo menos dois tipos; 20% dos municipios
entre 20 mil e 50 mil habitantes com pelo menos trés tipos; 55% dos municipios entre
50 mil e 100 mil habitantes com pelo menos trés tipos; 60% dos municipios entre
100 mil e 500 mil habitantes com pelo menos quatro tipos; 100% dos municipios com

mais de 500 mil habitantes com pelo menos quatro tipos.

As outras 9 metas apontam para grupos mais especificos de

beneficiarios. Duas metas (4 e 6) apontam para os povos e comunidades

tradicionais e grupos de culturas populares:




Meta 4: Politica nacional de protecdo e valorizagdo dos conhecimentos e expressdes

das culturas populares e tradicionais implantada.

Metas 6: 50% dos povos e comunidades tradicionais e grupos de culturas populares
que estiverem cadastrados no Sistema Nacional de Informagdes e Indicadores

Culturais (SNIIC) atendidos por a¢8es de promogao da diversidade cultural.

As metas 12, 13 e 14 remetem a formacdo em arte na educacao basica
em escolas publicas, tendo como beneficiarios potenciais os professores de
arte e alunos:

Meta 12: 100% das escolas publicas de educagdo basica com a disciplina de Arte no

curriculo escolar regular com énfase em cultura brasileira, linguagens artisticas e

patrimdnio cultural.
Meta 13: 20 mil professores de Arte de escolas publicas com formacdo continuada.

Meta 14: 100 mil escolas publicas de educacdo basica desenvolvendo

permanentemente atividades de Arte e Cultura.

As metas 11, 17, 26 e 29 apresentam como potenciais beneficiarios,

respectivamente, trabalhadores e pessoas com deficiéncia:

Meta 11: Aumento em 95% no emprego formal do setor cultural.

Meta 17: 20 mil trabalhadores da cultura com saberes reconhecidos e certificados

pelo Ministério da Educacdo (MEC).

Meta 26: 12 milhdes de trabalhadores beneficiados pelo Programa de Cultura do

Trabalhador (Vale Cultura)

Meta 29: 100% de bibliotecas publicas, museus, cinemas, teatros, arquivos publicos
e centros culturais atendendo aos requisitos legais de acessibilidade e

desenvolvendo acdes de promocdo da fruicdo cultural por parte das pessoas com

deficiéncia.




Quadro 6: Publico beneficiario das metas do PNC

N° da Meta* | Classificacdo Beneficiarios Potenciais
1 Resultado Sociedade brasileira
3 Produto Sociedade brasileira
4 Produto Comunidades e povos tradicionais
5 Resultado Sociedade brasileira
6 Produto Comunidades e povos tradicionais
7 Produto Sociedade brasileira
8 Produto Sociedade brasileira
9 Produto Sociedade brasileira
10 Impacto Sociedade brasileira
11 Impacto Trabalhadores do setor de cultura
12 Resultado Alunos das escolas publicas
13 Resultado Professores de arte
14 Produto Alunos das escolas publicas
15 Resultado Sociedade brasileira
16 Resultado Sociedade brasileira
17 Resultado Trabalhadores
18 Resultado Sociedade brasileira
19 Resultado Sociedade brasileira
20 Impacto Sociedade brasileira
21 Resultado Sociedade brasileira
22 Resultado Populacdo dos municipios atendidos
23 Resultado Sociedade brasileira
24 Resultado Populacdo dos municipios atendidos
25 Resultado Sociedade brasileira
26 Produto Trabalhadores formais
27 Resultado Sociedade brasileira
28 Impacto Sociedade brasileira
29 Resultado Pessoas com deficiéncia
30 Produto Populacdo dos municipios atendidos
31 Produto Populacdo dos municipios atendidos
32 Resultado Sociedade brasileira
33 Resultado Sociedade brasileira
34 Produto Sociedade brasileira
35 Resultado Sociedade brasileira
36 Resultado Sociedade brasileira
37 Produto Sociedade brasileira
38 Produto Sociedade brasileira
39 Produto Sociedade brasileira
40 Produto Sociedade brasileira
41 Produto Sociedade brasileira
42 Produto Sociedade brasileira
43 Produto Sociedade brasileira
44 Resultado Sociedade brasileira
45 Resultado Sociedade brasileira
46 Produto Sociedade brasileira
47 Produto Sociedade brasileira
48 Produto Sociedade brasileira
49 Produto Sociedade brasileira
53 Impacto Sociedade brasileira

Fonte: Elaboragao propria. * O texto de descricao de cada meta consta
no Anexo 1 desse relatério.




A conclusdo sobre o publico beneficiario das metas é de que prevalece
de uma perspectiva difusa para toda a sociedade brasileira, com algumas
acdes focalizadas em publicos que precisam de um tratamento diferenciado
para acessar o direito a cultura. Essa perspectiva é congruente com o

problema da cultura e suas causas, conforme apresentado no Capitulo 1.

O documento “Plano Nacional de Cultura: diretrizes gerais” (BRASIL,
2008), referéncia principal para a lei que criou o plano, apontava o PNC como
meio para supera¢dao do problema central da cultura, que seria a “falta de
compreensdo e promog¢do da diversidade cultural do pais e desigualdades no
acesso a producdo e fruicdo cultural”. O documento apontava como uma das
causas das desigualdades a concentracao de bens e servi¢os culturais em
determinadas regides e estados do pais. Dentre os dados apontados, temos:

A infraestrutura cultural, os servicos e os recursos publicos

alocados em cultura demonstram uma grande concentra¢cdo em

regides, territorios e estratos sociais. (p. 12)

Os 1.095 estabelecimentos de cinema existentes no pais estdo

presentes em apenas 8,7% dos municipios. (p. 34)

Enquanto Sdo Paulo concentrava em 2005 a maior oferta de
graduagdo em musica, com 47 cursos superiores, cinco estados do
Norte nao dispunham de nenhum curso desse tipo no mesmo

periodo: Acre, Amap4d, Ronddnia, Roraima e Tocantins. (p. 37)

O desequilibrio regional na oferta de salas de teatro é contundente.
Enquanto Sdo Paulo apresenta a maior concentra¢do de teatros
(306), as unidades federativas da regidao Norte contam com apenas

46 espacos. Os festivais ocorrem em sua maioria no Sudeste, Sul e

Nordeste do Pais". (p. 39)




O desenho voltado para um publico mais amplo e com énfase na
inclusdo de publicos especificos pode ser alterado no processo de
implementacdo da politica, levando a concentracdo de a¢des e, portanto, de
produtos, resultados e impactos para determinados publicos, com a

reproducdo ou produc¢ao de desigualdades no acesso ao direito a cultura.

Como o PNC atuou para dirimir as desigualdades e ampliar o acesso a
producao e fruicdo cultural em todo o territorial brasileiro? Ndo temos como
responder a essa questdao porque somente duas metas (24 e 48) tém
indicadores de desempenho diferenciados por recortes territoriais
(macrorregides) e sao duas metas com problemas de informac¢des para sua

afericdo, conforme Brasil (2021b).

Dada a prevaléncia de indicadores que consideram o agregado
nacional para aferir o desempenho das metas, sdao escassos os dados de
distribuicdo territorial. Contudo, os dados disponiveis nos Relatérios de
Acompanhamento do PNC de 2020 (BRASIL, 2021) nos possibilita uma
hipbétese como resposta parcial a questdo acima a partir de alguns
indicadores de seis metas estruturantes:

Meta 1: Sistema Nacional de Cultura institucionalizado e implementado, com 100%

das Unidades da Federacdo (UF) e 60% dos municipios com sistemas de cultura

institucionalizados e implementados.

Meta 2: 100% das Unidades da Federacdo (UF) e 60% dos municipios atualizando o

Sistema Nacional de Informagdes e Indicadores Culturais (SNIIC).

Meta 3: Cartografia da diversidade das expressdes culturais em todo o territério

brasileiro realizada.




Meta 24 - 100% dos municipios de cada macrorregido do pais com producdo e
circulagdo de espetaculos e atividades artisticas e culturais fomentados com

recursos publicos federais.

Meta 26: 12 milh8es de trabalhadores beneficiados pelo Programa de Cultura do

Trabalhador (Vale Cultura).

Meta 48: Plataforma de governancga colaborativa implementada como instrumento
de participacdo social com 100 mil usuarios cadastrados, observada a distribuicdo
da populag¢do nas macrorregides do pais.

Para a meta 1, houve a adesdo de todos os 26 estados e do DF ao
Sistema Nacional de Cultura (publicaram Acordo de Cooperacdo Federativa
para desenvolvimento do SNC) até o final de 2020, bem como a adesao de
2.711 municipios (81% da meta)."®. Em relacdo a instituicdo do Sistema de
Cultura estadual, distrital ou municipal, temos que 18 estados e o DF (70,4%),
assim como 674 (20,2%) municipios, aprovaram leis de criacao do Sistema
Estadual, Distrital ou Municipal de Cultura. O Grafico 1 apresenta os dados
de adesdo ao SNC e de adesdo e institucionalizacdo de sistemas locais de

cultura, agregados por estado.

Observamos que no indicador de adesao ao SNC, os municipios do
Ceara (88%), do Rio de Janeiro (83%), de Santa Catarina (80%) e de Mato
Grosso do Sul (80%) sao os com melhor desempenho. Em institucionalizacao
de sistema local, os municipios do Ceara (26%), Rio de Janeiro (28%) e Santa
Catarina (31%) também se sobressaem em desempenho. Na parte de baixo
do grafico, no grupo dos cinco estados com municipios que menos aderiram

ao SNC, temos: Piaui (36%), Goias (36%), Alagoas (32%), Rondbnia (27%) e

14 A meta € de 60% dos 5.570 municipios brasileiros, o que corresponde a 3.342 municipios.




Amazonas (24%). Com menor adesdo e institucionalizacdo temos: Roraima e

Amapa, Alagoas, Tocantins e Sergipe.

Grafico 1: Adesao e institucionalizacdo dos municipios ao Sistema
Nacional de Cultura (2020)
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Fonte: Brasil. (2022d). Portal do Governo. Ver Sistema Nacional de Cultura - Ver SNC.
Disponivel em: http://ver.snc.cultura.gov.br/ [Acesso em; 20 mai. 2022].

Dados referentes a 5.542 municipios para 31 de dezembro de 2020. Foram considerados
institucionalizados somente municipios que constam com tendo aderido ao SNC.

A meta 2, de atualizacdo do SNIIC pelos entes federados, apresenta
problemas nas informac¢bes para afericdo dos indicadores e os dados
apresentados sao de 2017. Para esse ano, tem-se 25 estados e 493
municipios (14,8% da meta) atualizando o SNIIC. O Grafico 2 apresenta a
distribuicdo do numero e percentual do total de municipios de cada estado
que atualizavam o Sistema. Como na meta 1, os municipios do Ceara (38%),

Mato Grosso do Sul (34%) e Santa Catarina (24%) se destacam dentre aqueles

com melhor desempenho. Na outra ponta, as informacfes indicam que



http://ver.snc.cultura.gov.br/

Roraima e Piaui ndo tém municipios atualizando o SNIIC e que somente 2%

dos municipios de Ronddnia, Amazonas e Amapa o fizeram.

Grafico 2: Quantidade de municipios atualizando o SNIIC (2017)
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Fonte: Relatério de Acompanhamento 2020 (BRASIL, 2021b). Dados de 31/12/2017.

A meta 3, que também apresenta problemas de informacdes para o
monitoramento, aponta bom desempenho para os municipios de todos os
estados para o ano de 2017, sem disponibilidade de dados fidedignos mais
atualizados. Para esse ano, a cartografia da diversidade das expressdes
culturais foi realizada em 100% dos municipios do Acre, Alagoas, Bahia,
Espirito Santo, Rio de Janeiro, Rondbnia e Roraima. Os demais estados
apresentam desempenho semelhante e acima de 94%. O pior desempenho

€ do estado do Amazonas, com 82% dos municipios.

Os dados disponiveis sobre desempenho dos municipios em alguns
indicadores, agregados para os estados, apontam desempenhos
diferenciados no cumprimento das metas, com alguns estados com bom

desempenho e outros com mau desempenho, o que recomenda a utilizacdo

de mais indicadores com recortes territoriais. Isso possibilitaria diagnosticar




oportunidades e desafios territoriais a serem considerados na

implementacdo do PNC a partir de governanca federativa.

Os dados de desempenho macrorregional estdo disponiveis para as
metas 24, 26 e 48 (Brasil, 2021b). A meta 24 tem indicadores estabelecidos
para cada uma das cinco macrorregides do pais, devendo alcancar 60% de
municipios de cada regido “com producdo e circulacdo de espetaculos e
atividades artisticas e culturais fomentados com recursos publicos federais”.
Sem a possibilidade de aferir a circulagdo dos projetos pelo pais, os
indicadores da meta consideram “a quantidade de municipios fomentados
com recursos publicos federais” em cada regido. Nao esta claro no
documento que definiu a meta (Brasil, 2011a) e nem no Relatério de
Acompanhamento 2020 (Brasil, 2021b) se a meta seria a média alcanc¢ada
para os dez anos do plano ou se ela deveria ser alcancada para todos os anos
a partir de 2010. A Tabela 3 mostra que o desempenho da meta para 2020

foi similar e ruim para todas as regides.

Tabela 3: Indicadores da meta 24: quantidade de municipios
fomentados com recursos federais

Regiio No., f'e Ponto da Meta Desempenho
Municipios para 2020 em 2020
Norte 449 (2(()5:,) (1;:)
Nordeste 1.793 :égz,f) (11 090)
Centro-Oeste 467 (62(?:/)0 ) (Zfb)
Sudeste 1.668 (1628: ) (11 oi)
Sul 1.188 (67(:;:) (1;,)
NACIONAL 5.565 féz;g (14 ozo)

Fonte: Relatério de Acompanhamento 2020 (BRASIL, 2021b).




O Unico indicador da meta 26 considera o numero de trabalhadores
cadastrados como beneficidrios do Vale-Cultura. Tendo como proposito
alcancar 12 milhdes de trabalhadores formais, a meta alcancou em 2020
somente 559.937 trabalhadores. O melhor desempenho da meta ocorreu
destacadamente no Sudeste (305.948), seguida de longe pelo Sul (83.811),
Nordeste (67.934), Centro-Oeste (44.406) e Norte (33.214), refletindo a

concentracdo territorial de trabalhadores formais."

Por fim, a meta 48 também apresenta problemas de informacdes para
o monitoramento, segundo o Relatério de Acompanhamento 2020, sendo
seus dados mais atualizados referentes ao ano de 2017. Nesse ano, foi
alcancado o numero total de 95.501 usuarios cadastrados na Plataforma de
Governanca Colaborativa, algo préximo aos 100 mil propostos. No entanto,
como a meta deve considerar “a distribuicdo da populacdo nas
macrorregides”, tem-se um indicador diferente para cada regido brasileira.
As regides Norte e Centro-Oeste ultrapassaram sua meta com 23.790 (286%)
e 8.328 (113%) usuarios cadastrados, respectivamente. Abaixo da meta
estdo, em ordem decrescente, o Nordeste com 27.332 (98%), o Sul com

12.116 (84%) e o Sudeste com 23.481 (56%).

5 Para 24.624 trabalhadores beneficiados pelo Vale-Cultura ndo héa informacdo sobre a
regido em que estao localizados.




3.2 A governanga do Plano Nacional de Cultura

3.2.1 O desenho da governanca do Plano Nacional de Cultura

O Plano Nacional de Cultura apresenta seus objetivos no artigo
segundo do capitulo | da Lei 12.343/2010, dentre os quais identificamos

como mais diretamente relacionados a governanca os incisos:

Xl - qualificar a gestdo na area cultural nos setores publico e
privado;

Xl - descentralizar a implementacao das politicas publicas de
cultura;

XIV - consolidar processos de consulta e participacdo da sociedade
na formulacdo das politicas culturais; e

XVI - articular e integrar sistemas de gestao cultural.

No capitulo Il da mesma lei, o artigo terceiro trata das atribui¢cbes do
Poder Publico em rela¢do ao plano e destaca competéncias de governanca,
mecanismos de cooperacdo e incentivos e o papel do érgao gestor nacional
da politica na coordenag¢ao do seu processo de implementac¢do, conforme
trechos selecionados abaixo. Observamos o apontamento dos principais
atores envolvidos: sociedade civil, setores internos da cultura, setor privado
e entes federados. Como estratégias de articulacao e coordenacdo desses
atores temos: a organizacdo de instancias consultivas; o Sistema Nacional de
Cultura - SNGC; o Sistema Nacional de Informacdes e Indicadores Culturais -
SNIIC e a colaborag¢do voluntaria de atores publicos e privados. Como

incentivo a cooperacdo é apontado a “assisténcia técnica e financeira aos

entes da federacao” do Poder Executivo Federal.




Art. 3 Compete ao poder publico, nos termos desta Lei:

(...)

IX - organizar instancias consultivas e de participacdo da sociedade
para contribuir na formulacdo e debater estratégias de execugdo
das politicas publicas de cultura;

(...)

Xl - coordenar o processo de elaboracdo de planos setoriais para as
diferentes areas artisticas, respeitando seus desdobramentos e
segmentacdes (...);

Xl - incentivar a adesdo de organiza¢fes e instituicdes do setor
privado e entidades da sociedade civil as diretrizes e metas do Plano
Nacional de Cultura por meio de acBes préprias, parcerias,
participagdo em programas e integracdo ao Sistema Nacional de
Informacdes e Indicadores Culturais - SNIIC.

§ 1° O Sistema Nacional de Cultura - SNC, criado por lei especifica,
serd o principal articulador federativo do PNC, estabelecendo
mecanismos de gestdao compartilhada entre os entes federados e a
sociedade civil.

8 2° A vinculagdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios as
diretrizes e metas do Plano Nacional de Cultura far-se-a por meio
de termo de adesdo voluntaria, na forma do regulamento.

8 3° Os entes da Federa¢do que aderirem ao Plano Nacional de
Cultura deverdo elaborar os seus planos decenais até 1 (um) ano
apos a assinatura do termo de adesdo voluntaria.

8 4° O Poder Executivo federal, observados os limites orcamentarios
e operacionais, podera oferecer assisténcia técnica e financeira aos
entes da federa¢do que aderirem ao Plano, nos termos de
regulamento.

8§ 5° Poderdo colaborar com o Plano Nacional de Cultura, em carater
voluntario, outros entes, publicos e privados, tais como empresas,
organizacdes corporativas e sindicais, organiza¢des da sociedade
civil, fundacdes, pessoas fisicas e juridicas que se mobilizem para a
garantia dos principios, objetivos, diretrizes e metas do PNC,
estabelecendo termos de adesdo especificos.

§ 6° O Ministério da Cultura exercera a funcdo de coordenagao
executiva do Plano Nacional de Cultura - PNC, conforme esta Lei,
ficando responsavel pela organizacdo de suas instancias, pelos
termos de adesdo, pela implantacdo do Sistema Nacional de
Informacdes e Indicadores Culturais - SNIIC, pelo estabelecimento
de metas, pelos regimentos e demais especificacdes necessarias a
sua implantagdo.




O desenho de governanca da lei de criagdo do PNC apresenta
congruéncia com as metas estabelecidas em 2011, destacadamente as 15
metas definidas como estruturantes e tidas como prioritarias para execu¢ao
das outras metas e alcance dos objetivos do plano. Mas ha algumas lacunas
importantes na traducdo da lei para as metas, destacadamente em rela¢ao

ao Fundo Nacional de Cultura.

O Quadro 7 apresenta a perspectiva principal de governanca para as
metas estruturantes do PNC. A partir dessas caracteristicas, apontamos

alguns aspectos importantes sobre a governanca do plano:

1) As governancas interna na Secult, federativa, publico-privado,
participativa e horizontal sdao relevantes para o alcance das metas do PNC.
As metas 1 e 2 apontam aqueles que seriam 0s principais mecanismos de
coordenacdo federativa do plano: o Sistema Nacional de Cultura (SNC), e o
Sistema Nacional de Informacdes e Indicadores Culturais (SNIIC). Essa
perspectiva estd em conformidade com Lei 12.343/2010, conforme apontado

acima.

2) Dentre as metas estruturantes, tem-se os incentivos financeiros
para coordenacdo da politica junto aos entes federados subnacionais e
privados. Contudo, tem-se maior clareza dos incentivos aos atores privados:
Vale-Cultura (meta 26) e renudncia fiscal (meta 52). As metas 50 e 53 sdo
dependentes de articulagdo entre a Secult e outros 6rgaos do governo
federal e do Congresso Nacional para regulamentacdo de recursos do Pré-
Sal para os projetos de cultura e maior aporte a cultura no Or¢camento Geral

da Uniao (OGU), o que podemos caracterizar como uma governanca

horizonte na Unido.




3) A estrutura de incentivos do governo nacional aos entes
governamentais aparece na Lei 12.343/2010, no capitulo 11, 8 4°, citado acima,
como “assisténcia técnica e financeira aos entes da federacdo que aderirem
ao Plano”, a depender dos limites or¢camentarios. Observe que no texto da
lei tem-se um claro apontamento de condicionante para receber a
assisténcia: a adesdo ao plano. Adiante, no artigo 5° do capitulo Il dessa lei,
qgue versa sobre o financiamento do plano, é estabelecido que o Fundo
Nacional de Cultura seria a via prioritaria para repasse de recursos do
governo federal aos outros entes. Contudo, as 53 metas e outras normativas
de implementacdo e documentos consultados pouco esclarecem sobre essa
assisténcia aos entes subnacionais. Isso aponta uma lacuna no desenho dos
incentivos para obter a adesdo dos entes subnacionais. A falta de
regulamentacdo para as transferéncias fundo a fundo dificulta a governanca
porque nao ha clareza sobre os mecanismos de indu¢do para adesao e
institucionalizacdo dos niveis subnacionais de governo ao Sistema de

Cultura.

4) A mencdo ao uso de recursos federais para financiar as acdes do
plano executadas por entes subnacionais aparece na meta 24: “60% dos
municipios de cada macrorregido do pais com produc¢éo e circulacGo de
espetdculos e atividades artisticas e culturais fomentados com recursos publicos
federais”. O indicador considera como recursos federais os incentivos fiscais,
o Fundo Nacional de Cultura (FNC) e recursos da Administracdo Direta para
aferir o cumprimento da meta menciona o FNC. Dessa forma, o FNC ndo é o

principal mecanismo de transferéncia para sua execug¢do, admitindo outras

vias de financiamento. Ainda, € uma meta que apresenta problemas de




informag¢bes para seu acompanhamento e seu desempenho insatisfatorio

(BRASIL, 2021, p. 139-142).

5) A dimensdo interna da governanca é fundamental para a execucao
do PNC, porque envolve uma atuac¢do articulada de diversos setores da
Secult, ou seja, requer intersetorialidade. Esse aspecto estd expresso na
meta 46 que estabelece a constituicao de instancias colegiadas e planos
elaborados e implementados para todos os setores da cultura representados
no Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC). A perspectiva, quando da
construcao da meta, era de se chegar a 19 colegiados constituidos e com
planos setoriais, sendo que 9 colegiados ja estavam instituidos com 8 planos
elaborados (BRASIL, 2011a). O acompanhamento mais recente da meta
(BRASIL, 2021b, p. 214 e 215) aponta que para 24 setores representados no
CNPC, 14 apresentam planos; apenas 7 planos apresentam tempo de
vigéncia e metas; e um Unico plano apresenta acompanhamento, avalia¢ao
e controle social. Essas informag¢des apontam para problemas de governanca
interna que comprometem a intersetorialidade do PNC, aspecto que
orientou a elaboracdo da meta: “Neste sentido, o Plano Nacional de Cultura
(PNC) e os planos setoriais se complementam e somam esfor¢os na
orientacao das politicas publicas e da promocao da cultura no pais.” (BRASIL,

2011a, p. 88)

6) A dimensao participativa da governanca, que envolve a articulacao
com a sociedade civil, esta expressa nas metas 48 e 49 e envolvem a
construcdo de uma Plataforma para “governanca colaborativa”, com o
cadastro de usuarios; e a realizacdao de duas conferéncias nacionais de
cultura, com ampla participacdo social e de entes federados. Essa ultima

meta envolve também governanca federativa, dado que a conferéncia




nacional é o apice de um processo de mobilizacao e representacao que se
inicia nos niveis locais, com as conferéncias municipais de cultura. A lll
Conferéncia Nacional de Cultura foi realizada em 2013 e cumpriu os
requisitos de participantes dos entes federados e da sociedade civil. A IV
conferéncia, prevista para 2017, ainda ndo foi realizada (BRASIL, 2012, p. 221-
227). A situacdo dessas duas metas indica que a dimensdo de articulacdo do
governo junto a sociedade social, algo que foi crucial na construcdo do plano,
perdeu espa¢o no seu processo de implementagdo. Por outro lado, em
oficina, os gestores da Secult apontaram que o Decreto n° 9.891/2019, ao
estabelecer que as Conferéncias Nacionais de Cultura devem ocorrer a cada

quatro anos contribui para a institucionalizacdo da interlocu¢do do governo

com a sociedade civil.




Quadro 7: Governancga das metas estruturantes do PNC

N° Descrigdo Grupo Governanga
Sistema Nacional de Cultura institucionalizado e
implementado, com 100% das Unidades da I N .
1 = . . Institucionalizacdo | Federativa
Federacdo (UF) e 60% dos municipios com sistemas
de cultura institucionalizados e implementados
100% das Unidades da Federagao (UF) e 60% dos
2 municipios atualizando o Sistema Nacional de Informagdo Federativa
Informagdes e Indicadores Culturais (SNIIC)
Cartografia da diversidade das expressdes culturais - .
3 g o . Informacdo Federativa
em todo o territério brasileiro realizada
100% dos segmentos culturais com cadeias - Publico-
7 ) o Informagdo .
produtivas da economia criativa mapeadas privado
_— - Publico-
26 12 milhdes de trabalhadores beneficiados pelo Financiamento rivado-
Programa de Cultura do Trabalhador (Vale Cultura) P .
Incentivos
100% das Unidades da Federagao (UF) e 20% dos
icipi 100% itais e 100% T N .
37 mun!c[p!os, sendo .00 b das ca'pltals.e 00% dos Institucionalizacdo | Federativa
municipios com mais de 500 mil habitantes, com
secretarias de cultura exclusivas instaladas
Instituicdo publica federal de promocéo e regulacdo o .. | Publico-
38 o o Institucionalizacdo | .
de direitos autorais implantada privado
Sistema unificado de registro publico de obras PUblico
39 intelectuais protegidas pelo direito de autor Informagao rivado
implantado P
100% de bibliotecas publicas e 70% de museus e
41 arquivos disponibilizando informacg&es sobre seu Informacgao Federativa
acervo no SNIIC
100% dos setores representados no Conselho
Nacional de Politica Cultural (CNPC) com colegiados o -
46 . . Institucionalizagdo | Interna
instalados e planos setoriais elaborados e
implementados
Plataforma de governanca colaborativa
implementada como instrumento de participacdo
48 social com 100 mil usuarios cadastrados, observada |Informacdo Participativa
a distribuicdo da populacdo nas macrorregides do
pais
Conferéncias Nacionais de Cultura realizadas em
2013 e 2017, com ampla participagdo social e
49 envolvimento de 100% das Unidades da Federacdo | Institucionalizacdo | Participativa
(UF) e 100% dos municipios que aderiram ao
Sistema Nacional de Cultura (SNC)
50 10% do Fundo Social do Pré-Sal para a cultura Financiamento Horizontal
Aumento de 37% acima do PIB, dos recursos . . .
51 - . Financiamento Horizontal
publicos federais para a cultura
. e Hori I/
Aumento de 18,5% acima do PIB da renuncia fiscal . . (,)I’I?Oﬂta
52 . o Financiamento Publico-
do governo federal para incentivo a cultura .
privado

Fonte: Elaboracdo proépria.




3.2.2 Atores implementadores das metas do Plano Nacional de Cultura

A identificacdo dos atores responsaveis pela execu¢cdo das metas do
Plano Nacional de Cultura define quem deve se articular ou ser coordenado
para implementar o plano, ou seja, 0s principais atores envolvidos na
governanca. Andlise do grau de responsabilidade da Secult com as 53 metas
do PNC aponta que:

A governabilidade da Secretaria Especial a Cultura (SECULT) sobre
as metas é variavel, dado que o atingimento de algumas delas
depende do envolvimento de outros Ministérios, do Poder

Legislativo Federal e de Entes Federados. Em particular, a SECULT é

responsavel pela execucdo de 16 metas.

Em conjunto com outros 6rgdos da Unido, ela é corresponsavel por
outras 11 metas. Existe, ainda, um grupo de 26 metas que sao de
responsabilidade compartilhada entre Governo Federal, Estados e
Municipios.” (BRASIL, 2021b, p. 20)
Em relagdo as metas estruturantes, conforme Quadro 8, a Secult teria
seu mais alto grau de governabilidade sobre quatro metas (7, 26, 46 e 48).
Outras quatro metas envolveriam outros 6rgaos do governo federal (38, 50,
51 e 52). Por fim, seis metas teriam como principais executores os entes

subnacionais de governo (estados, Distrito Federal e municipios).

Os numeros indicam, portanto, maior controle da Secult na execucao
de 30% de todas as metas e de 27% das metas estruturantes. Os outros 21%

das metas gerais e 33% das metas estruturadoras dependem da execu¢ao

de outras instituicdes do governo federal, tanto do executivo como do




legislativo. Os governos subnacionais seriam 0s principais responsaveis

pelas metas, com 49% de todas as metas e 40% das metas estruturantes.

Para um quadro mais amplo dos atores envolvidos na implementacdo,
vale incorporar a esse painel de responsabilidades publicas sobre o plano a
importancia da relacdo entre agentes publicos, representantes da sociedade
civil e de instituicbes privadas de mercado para algumas metas

estruturantes, conforme visto na subsecao anterior.

Outra camada adicional e fundamental nessa analise dos atores
implementadores que precisam cooperar entre si para que o plano se efetive
como politica publica, com entregas de bens e servicos a sociedade e
producdo de resultados e impactos positivos, é o da governanca interna. A
quarta coluna do Quadro 8 apresenta a unidade(s) responsavel(is) pela
execuc¢do de cada meta estruturante, indicando as unidades da Secult “que
exercem atividades que contribuem, direta ou indireta, para o cumprimento da
meta”. Essas unidades também cumpririam o importante papel de
informantes sobre as atividades e desempenho das metas para o setor
responsavel pelo monitoramento do plano: Departamento do Sistema
Nacional de Cultura (DESNC) da Secretaria Nacional da Economia Criativa e

Diversidade Cultural (SECDECQC).

Observamos que trés metas envolveriam de forma mais ampla a
atuacdo da Secult junto a outros entes ou 6rgaos do governo federal, as
metas 3, 50 e 51. A meta 3 esta centrada na busca de informag8es culturais
juntos aos municipios, mas apresenta problema de informacdo, dado que
nao € possivel aferir “diversidade cultural” a partir das bases de dados
disponiveis, Mapa da Cultura e Sistema Nacional de Informacdes e

Indicadores Culturais (SNIIC). As metas 50 e 51 sdo de financiamento e




deveriam indicar de forma mais precisa os responsaveis da Secult para
buscar junto aos outros 6rgaos do Poder Executivo e do Congresso Nacional
o0 aumento de fontes e recursos para o financiamento da politica de cultura.
A meta 2 ndo apresenta definicdo de responsavel interno no ultimo relatério
de acompanhamento do PNC, ou seja, ndo apresenta qual setor do ambito
da Secult deveria atuar junto aos entes subnacionais de governo para
impulsionar a alimentacdo continuada do SNIIC. Em relatérios anteriores de
acompanhamento, houve o apontamento de responsaveis internos até 2018:
Secretaria de Articulagao Institucional (SAI) e Secretaria de Politicas Culturais
(SPC), para 2013, 2014 e 2015; Subsecretaria de Gestao Estratégica- SGE e
Secretaria de Articulacdo e Desenvolvimento Institucional - SADI, para 2016
e 2017; e somente SGE para 2018. Desde 2018 a meta nao é aferida por falta

de informacdes confiaveis no Mapa de Cultura.

Oito metas apresentam somente uma unidade interna responsavel,
sendo que duas sdo de execucdo direta da Secult (7 e 26), outras trés
envolvem outros 6rgdos do governo federal (38, 39 e 52) e trés envolvem
outros entes (1, 37 e 49). A meta 48 envolve duas unidades internas
responsaveis diretamente pela sua implementacdo. A meta 41 apresenta
trés unidades responsaveis indiretamente pela execucao, que depende de
informac8es prestadas pelas bibliotecas, museus e arquivos ao SNIIC, algo
gue nao tem ocorrido, além dos problemas do SNIIC para extracao desse tipo
de informacdo. Por fim, a Meta 46 envolve dez unidades interna em sua
execucdo direta. Como visto na subsecdo anterior, é a meta que envolve a
formacao de colegiados e a construcao e implementacao de planos setoriais

de cultura, algo importante para institucionalizacao da politica nacional de

cultura em uma perspectiva intersetorial.




As informacbes sobre os agentes implementadores, externos e
internos a Secult, para as metas estruturantes do PNC apontam para um
painel de enorme complexidade na governanca, com indefini¢cdes
importantes sobre unidades responsaveis pela articulacdo de atores
externos na execucdo das metas. Nos casos em que ha essa definicdo,
observa-se problemas para obter as informacdes de atores externos. Mas,
mesmos nas metas cujas execucdo sdo mais diretamente de
responsabilidade da Secult, tem-se problemas de coordenacdo e
implementacdo, como fica evidenciado na Meta 26. A conclusdo, com base
nas informacbes analisadas, é que ndao ha um desenho preciso da

governanca do PNC e que sua implementacdo é problematica, o que,

provavelmente, tem efeitos importantes sobre os resultados da politica.




Quadro 8: Atores responsaveis pelas metas estruturantes do PNC

- Principal Unidade da Secult
N° Descrigao <ol p
Responsavel responsavel**
Sistema Nacional de Cultura institucionalizado e
implementado, com 100% das Unidades da
1 . : t SECDEC/DESN
Federacdo (UF) e 60% dos municipios com sistemas Outros entes CDEC/DESNC
de cultura institucionalizados e implementados
100% das Unidades da Federacdo (UF) e 60% dos
2 municipios atualizando o Sistema Nacional de Outros entes Indefinido
Informacgdes e Indicadores Culturais (SNIIC)
Cartografia da diversidade das expressdes culturais Unidades finalisticas
3 o o . Outros entes
em todo o territério brasileiro realizada da cultura
100% dos segmentos culturais com cadeias
7 ) o SECULT SECDEC/DEPEC
produtivas da economia criativa mapeadas
12 milhdes de trabalhadores beneficiados pelo
2 ECULT EFI
6 Programa de Cultura do Trabalhador (Vale Cultura) SECU SEFIC
100% das Unidades da Federacdo (UF) e 20% dos
e 0 - 0
37 mun!c[p!os, sendo 1.00/0 das ca'pltals.e 100% dos Outros entes SECDEC/DESNC
municipios com mais de 500 mil habitantes, com
secretarias de cultura exclusivas instaladas
38 Instl‘ch.;ao publlca. fgderal de promocdo e regulacdo Governo SNDAPI
de direitos autorais implantada Federal
Sistema unificado de registro publico de obras Governo
39 intelectuais protegidas pelo direito de autor SNDAPI
. Federal
implantado
5 =T . T 5
100/? de b{bllotgc(?l; publlc‘as e70 Aa~de museus e SECDEC/DLLLB,
41 arquivos disponibilizando informacg&es sobre seu Outros entes
Ibram e FCRB
acervo no SNIIC
SECDEC/DEDIC,
100% dos setores representados no Conselho SNAV, Ancine, lbram,
46 Nacional de Politica Cultural (CNPC) com colegiados SECULT SECDEC/DEPEC,
instalados e planos setoriais elaborados e SECDEC/DLLLB,
implementados FCRB, FCP, Funarte e
Iphan
Plataforma de governanca colaborativa
48 implementada como instrumento de participacdo SECULT SECDEC/DESNC e
social com 100 mil usuarios cadastrados, observada a SNAV
distribuicdo da popula¢do nas macrorregides do pais
Conferéncias Nacionais de Cultura realizadas em
2013 e 2017, com ampla participagdo social e
49 envolvimento de 100% das Unidades da Federacdo Outros entes SECDEC/DESNC
(UF) e 100% dos municipios que aderiram ao Sistema
Nacional de Cultura (SNC)
50 10% do Fundo Social do Pré-Sal para a cultura Governo Secult
Federal
51 Aumento de 37% acima do PIB, dos recursos publicos Governo Unidades finalisticas
federais para a cultura Federal da cultura
Aumento de 18,5% acima do PIB da rentncia fiscal do Governo )
52 . o Sefic
governo federal para incentivo a cultura Federal

Fonte: Elaborag¢do propria a partir de BRASIL (2022b). * Anexo 3.




** Siglas:

Ancine - Agéncia Nacional do Cinema

FCP - Fundacao Cultural Palmares

FCRB - Fundag¢do Casa de Rui Barbosa

Funarte - Funda¢ao Nacional de Artes

Ibram - Instituto Brasileiro de Museus

Iphan - Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional

SNDAPI - Secretaria Nacional de Direitos Autorais e Propriedade Intelectual
SECDEC/DEDIC - Secretaria Nacional da Economia Criativa e Diversidade Cultural/
Departamento de Promog¢do da Diversidade Cultural

SECDEC/DEPEC - Secretaria Nacional da Economia Criativa e Diversidade
Cultural/Departamento de Empreendedorismo Cultural

SECDEC/DESNC - Secretaria Nacional da Economia Criativa e Diversidade
Cultural/Departamento do Sistema Nacional de Cultura

SECDEC/DLLLB - Secretaria Nacional da Economia Criativa e Diversidade
Cultural/Departamento da Diretoria do Livro, Leitura, Literatura e Bibliotecas
SEFIC - Secretaria de Fomento e Incentivo a Cultura

SNAV - Secretaria Nacional do Audiovisual




4. O ORCAMENTO E O FINANCIAMENTO
DO PNC

O planejamento orcamentario da Unido envolve a elaboragao de trés
leis: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei
Orcamentaria Anual (LOA). A partir da apresentacdo desse planejamento,
esse capitulo, em sua primeira secao, analisa o desenho e o contexto de
implementacdo dos insumos orcamentarios do Plano Nacional de Cultura
(PNC) e a aderéncia do PNC aos programas da cultura inscritos no PPA da
Unido. A metodologia utilizada foi a andlise documental e destacou as trés

metas orcamentarias de insumos do Plano Nacional de Cultura:
- Meta 50 - 10% do Fundo Social do Pré-Sal para a cultura;

- Meta 51 - Aumento de 37% acima do PIB dos recursos publicos

federais para a cultura;

- Meta 52 - Aumento de 18,5% acima do PIB da renudncia fiscal do

governo federal para incentivo a cultura.

A analise de congruéncia entre o planejamento or¢camentario da
cultura no PPA e o PNC foi feito a partir dos trés planos plurianuais vigentes
desde a elaboracdo das metas do plano (PPA 2012-2016; PPA 2016-2019 e
PPA 2020-2023). O objetivo foi verificar em que medida os programas
definidos para cultura e sob gestao do MinC/Secult estdo alinhados com o

PNC.

As fontes documentais foram complementadas com informac¢des

obtidas por meio de uma oficina de orcamento e financiamento, realizada




com gestores da Secult que tém atuacdo nos processos orcamentarios e

financeiros da secretaria ou no acompanhamento das metas do plano.

Elaboradas as trés leis orcamentarias da Uniao (PPA, LDO e LOA), elas
serdo executadas anualmente a partir das receitas estimadas e gastos
autorizados na Lei Orcamentaria Anual (LOA), podendo haver divergéncia
entre o que foi planejado e o que foi realizado (recursos arrecadados e gastos
executados). Portanto, é na analise da execucdo das despesas no orcamento
publico do governo federal que podemos verificar como o0s insumos

desenhados para o Plano Nacional de Cultura foram implementados.

A secdo dois desse capitulo apresenta algumas caracteristicas sobre a
definicdo e execucdo orcamentaria e financeira da Secult e sintetiza os
resultados de desempenho das duas metas financeiras implementadas, as
metas 51 e 52, até 2020. Isso foi feito a partir de analise documental, de

dados e das informacdes obtidas na oficina com os gestores.

4.1 Planejamento orcamentario da Secult e do PNC

4.1.1 Planejamento orcamentario de politicas publicas: PPA, LDO e LOA

O orcamento é um plano que faz a previsao de receitas e, a partir
dessa previsao, autoriza os gastos a serem realizados por um governo para
o periodo de um ano, visando o alcance de objetivos sociais. O orcamento €

0 instrumento por meio do qual se define o financiamento de planos,

programas, projetos e acfes das instituicdes da administracao publica.




A Constituicdo Federal de 1988 (art. 165) estabelece que o
planejamento orcamentario da Unido sera realizado a partir de trés leis de
iniciativa do Poder Executivo: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). O PPA apresenta os
programas dos 6rgaos e entidades da administracdo publica para o periodo
de quatro anos, com suas diretrizes, objetivos e metas. ALDO € uma lei anual
que define as diretrizes e as prioridades a serem consideradas na LOA. A LOA
€ 0 orcamento propriamente dito, a lei que estima as receitas e autoriza os
gastos as unidades administrativas para suas manuten¢bes e para a
execu¢do anual da programacdao do governo (PPA), considerando as
diretrizes vindas da LDO. Dessa forma, é na LOA “que o cidadao identifica a
alocacdao dos recursos que o governo recolhe sob a forma de tributos.
Nenhuma despesa publica pode ser realizada sem estar fixada no

orcamento.” (BRASIL, 2018, p. 37)

A elaboracao inicial de cada lei orcamentaria pelo Poder Executivo
envolve um trabalho de coordenacao da Secretaria de Orcamento Federal
(SOF) junto aos poderes, 6rgaos e entidades da administracao publica
federal. Uma vez elaborado, o projeto de cada lei segue para aprecia¢ao do
Congresso Nacional, onde sofre alteracdes por meio de emendas, que
podem modificar os programas, as diretrizes, a previsao de receitas e o0s
gastos apresentados pelo Poder Executivo. No caso da LOA, as principais
emendas parlamentares sao as individuais e de bancada, elas possibilitam
aos deputados e senadores alocarem recursos em politicas publicas de seus

interesses, podendo definir ainda o destino territorial dessas politicas.

No processo de elaboracao da LOA, sao definidas varias caracteristicas

de uma despesa autorizada: qual 6rgao ou entidade realizara a despesa




(classificacao institucional); a qual funcao e subfung¢do de governo se destina
(classificacdao funcional); a qual programa estd associada (classificacao
programatica); se sua execucdo sera feita diretamente pelo governo federal
ou se O recurso sera transferido para outros executarem: estados,
municipios e entidades privadas (modalidade de aplicacdo). Em relacdo a
classificacdo programatica, deve-se especificar a agdo orcamentaria que ira

prover bens e servi¢os para execu¢ao dos programas inscritos no PPA.

Elaboradas e aprovadas as leis, elas sao publicadas e comecam a ser
executadas. O PPA e a LDO sdo executados a partir da LOA, que pode sofrer
alteracdes durante sua vigéncia. Isso significa que as receitas estimadas e os
gastos autorizados podem ter uma execu¢do mais ou menos proxima
daquilo que foi previamente planejado. Isso ocorre por dois motivos
principais. O primeiro € quando a receita arrecadada é inferior ao que havia
sido previsto na LOA e os gastos autorizados sdo bloqueados no orcamento
para equilibrar a entrada e saida de recursos publicos do caixa
governamental, o que é denominado como contingenciamento. Esses
bloqueios de gastos afetam as areas de governo de forma distintas. Ha
também a possibilidade de aumentar os recursos para as acoes
orcamentarias durante sua execucao, o que é feito através da autorizacao
dos chamados créditos adicionais. O segundo motivo de distanciamento
entre planejado e executado é a capacidade da unidade orcamentaria.
Planejamentos inadequados dos gastos ou baixa capacidade para executa-

los pode significar a ndo efetivacdo dos gastos autorizados.

Portanto, os programas or¢camentarios nacionais da cultura sao
definidos no PPA e os gastos autorizados para financiar esses programas

estao estabelecidos na LOA da Unido. Uma condi¢ao fundamental para o




sucesso de um plano setorial de longo prazo, como é o Plano Nacional de
Cultura, é sua articulacdo com o processo or¢camentario. Por um lado, é
preciso que o plano setorial tenha clareza em seu desenho dos insumos
orcamentarios necessarios para sua implementa¢do. Por outro, o
planejamento orcamentario, com suas trés leis, deve refletir em sua
estrutura programatica e de gastos as prioridades do plano setorial. Nas

proximas secdes iremos analisar esses dois aspectos orcamentarios do PNC.

4.1.2 O desenho e o contexto de implementacao dos insumos
orcamentarios do PNC

As diretrizes orcamentarias para execucdo do PNC estao expressas em
seu desenho. A Lei 12.343/2010 dedica o Capitulo Ill ao financiamento do

plano e estabelece que:

Art. 4° Os planos plurianuais, as leis de diretrizes orcamentarias e
as leis orcamentarias da Unido e dos entes da federacdo que
aderirem as diretrizes e metas do Plano Nacional de Cultura
dispordo sobre os recursos a serem destinados a execug¢do das
acBes constantes do Anexo desta Lei.

Art. 5° O Fundo Nacional de Cultura, por meio de seus fundos
setoriais, sera o principal mecanismo de fomento as politicas
culturais.

Art. 6° A alocacdo de recursos publicos federais destinados as a¢des
culturais nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios devera
observar as diretrizes e metas estabelecidas nesta Lei.

Paragrafo Unico. Os recursos federais transferidos aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios deverdo ser aplicados
prioritariamente por meio de Fundo de Cultura, que sera

acompanhado e fiscalizado por Conselho de Cultura, na forma do
regulamento.




Art. 7° O Ministério da Cultura, na condicdo de coordenador
executivo do Plano Nacional de Cultura, devera estimular a
diversificacdo dos mecanismos de financiamento para a cultura de
forma a atender os objetivos desta Lei e elevar o total de recursos
destinados ao setor para garantir o seu cumprimento.

O Capitulo Ill, portanto, deixa claro que o financiamento do PNC: 1)
envolve o alinhamento das leis orcamentarias dos entes governamentais
com as diretrizes e metas do PNC; 2) tem o Fundo Nacional de Cultura (FNC)
como principal mecanismo de financiamento das politicas de cultura; 3)
estabelece que as transferéncias intergovernamentais de recursos federais
devem considerar as diretrizes e metas do PNC e priorizar o mecanismo
fundo a fundo; 4) define como atribui¢cdao do érgao gestor nacional do plano
estimular a diversificacdo e o aumento dos recursos para a politica de

cultura.

As 53 metas do PNC (BRASIL, 2011a), estabelecidas para possibilitar a
implementacdo da lei que instituiu o plano e seu acompanhamento e
aperfeicoamento, apresenta trés metas orcamentarias. Essas metas sao
classificadas como “metas estruturantes de financiamento” e “relacionam-se
a sustentabilidade orcamentaria e financeira das politicas culturais, no
ambito dos fundos publicos e dos subsidios ao consumo e a producdo.”

(2021b). Sao elas:
1) Meta 50 - 10% do Fundo Social do Pré-Sal para a cultura.

O Fundo Social do Pré-Sal (FS) foi aprovado em 22 de dezembro de
2010 pela Lei N° 12.351, ou seja, logo depois da Lei 12.343, de 02 de

dezembro de 2010. Seus recursos seriam compostos principalmente por

receitas obtidas com a exploracao de petréleo e gas natural na area do pré-




sal. A descoberta de reservas de petréleo no pré-sal em 2006 gerou enormes
expectativas no setor publico e na sociedade, sendo vista como uma nova
fonte expressiva de recursos para o financiamento das politicas sociais,

dentre elas a cultura.

O art. 47. da lei do Fundo Social aponta que sua finalidade é:

Constituir fonte de recursos para o desenvolvimento social e
regional, na forma de programas e projetos nas areas de combate
a pobreza e de desenvolvimento: | - da educacao; Il - da cultura; IlI
- do esporte; IV - da saude publica; V - da ciéncia e tecnologia; VI -
do meio ambiente; e VIl - de mitigacdo e adaptacdo as mudancas
climaticas.

Para viabilizar essa finalidade, segundo a lei:

Os programas e projetos de que trata o caput observardo o plano
plurianual - PPA, a lei de diretrizes orcamentarias - LDO e as
respectivas dota¢des consignadas na lei orcamentaria anual - LOA
(Art. 47, § 19)

A meta 50 é a formaliza¢do da expectativa de recursos do pré-sal para
a cultura, o que foi enfatizado nas conferéncias estaduais de cultura e na lll
Conferéncia Nacional de Cultura de 2013, quando “ficou entre as propostas
mais votadas” (BRASIL, 2021b, p. 229). Contudo, o que se seguiu foi algo
diverso, a exploracao do pré-sal ndao avancou como esperado e frustrou as
expectativas de arrecadacao. Persiste até a atualidade indefinicdes na
regulamentacdo da partilha de recursos do Fundo Social, algo que tem sido
objeto de disputas no Executivo e Congresso Nacional. Ndo ha
regulamentacao sobre a destinacdo de recursos para a politica de cultura,
tendo ocorrido somente a definicdo de financiamento para as politicas de

educacgdo e saude, conforme Lei N° 12.858, de 9 de setembro de 2013. Isso

explica por que o sistema de monitoramento do PNC ndo obteve




informacgdes para aferir seu desempenho: “Até o presente momento ndo €
possivel aferir o desempenho da meta, pois ndao ha dados disponiveis para

mensurar o indicador desta meta.” (Brasil, 2021b, p. 274).

Gestores da Secult ratificaram em oficina o descrito no Relatério de
Acompanhamento 2020 do PNC ao apontarem que desconhecem qualquer
recurso do pré-sal direcionado a cultura. Destacam que os 10% do Fundo
Social para a cultura definidos na meta foram estabelecidos sem uma devida
considera¢dao de sua viabilidade e que é pouco provavel que a meta se
mantenha no préximo plano. A conclusao é que a meta nao foi cumprida e
os dados apurados indicam que a cultura nao foi beneficiada por recursos

do Fundo Social do Pré-Sal.

2) Meta 51 - Aumento de 37% acima do PIB dos recursos publicos

federais para a cultura.

A meta 51 é calculada considerando a despesa orgcamentaria
executada pela Unido na funcdo cultura dividida pelo Produto Interno Bruto
(PIB) do pais, em porcentagem, e sem considerar 0s recursos provenientes
das leis de incentivo fiscal. (BRASIL, 2021b, p. 229). O texto da meta e a
explicacdo de sua férmula de calculo sao confusos, conforme destacam os
gestores da Secult, inclusive por sua vinculacdo ao PIB. Se retomamos o
documento de 2011 que estabeleceu as 53 metas, verificamos que o sentido
era aumentar em 37% os gastos do governo federal na funcao cultura, em
percentual do PIB, considerando uma linha de base de 2010 de 0,036%, o
que significa uma meta préxima de 0,049 do PIB para 2020 (Brasil, 2011a, p.
94). Nos relatérios de acompanhamento do PNC, elaborados de 2013 a 2020,
a linha de base sofreu altera¢des até 2015, quando é fixada em 0,032% do

PIB, o que significa que a meta a ser alcan¢ada é de 0,043% (na verdade, com




o arredondamento, seria 0,044% do PIB) (BRASIL, 2022b) Outro aspecto
impreciso da meta é seu cumprimento ser fixado para 2020, sem uma
definicdo intermediaria de valores ou um indicador que aponte o aporte

medio durante a vigéncia do plano e ndo somente em seu ultimo ano.

Nao ha registro, e nem os gestores da Secult souberam informar,
como foi estabelecido o valor de 37% para a meta. O documento que instituiu
as metas indica que foi considerado o bom desempenho dos gastos em

cultura na década anterior ao plano e a perspectiva de sua continuidade:

O montante de recursos publicos gastos pelo governo federal na
funcdo cultura passou de 0,02% do Produto Interno Bruto (PIB) em
2000 para 0,036% do PIB em 2010. Isso representa um crescimento
de 80% em 10 anos, para um crescimento do PIB de 44% no mesmo
periodo. (BRASIL, 20113, p. 94)

Essa meta esta associada a meta 50, os 10% de recursos do Fundo
Social do Pré-Sal, que, se efetivados, contribuiriam para o aumento de
recursos federais para a cultura, em percentual do PIB. A meta 51 nao
contabiliza os recursos de renuncias fiscais, que se restringem a meta 52. Um

u

outro aspecto importante apontado no desenho da meta é que: “a
distribuicdo desses recursos devera levar em conta os critérios de
desconcentracdo dos investimentos e maior equidade regional.” (BRASIL,

2011a, p. 94)

A maior equidade seria buscada, predominantemente, a partir de
projetos financiados pelo Fundo Nacional de Cultura (FNC), uma das fontes
de recursos da cultura definidas pela Lei n° 8.313, de 23 de dezembro de
1991, conhecida até 2019 como Lei Rouanet, em homenagem ao secretario

de cultura Sérgio Paulo Rouanet que conduziu sua elaboracdo. A partir de

2019, a lei passou a ser denominada Lei de Incentivo a Cultura nos




documentos oficiais de governo. A lei institui o Programa Nacional de Apoio
a Cultura (Pronac), com a finalidade de captar e canalizar recursos para o

setor de cultura, e estabelece sobre o FNC:

Art. 4° Fica ratificado o Fundo de Promocdao Cultural, criado pela Lei
n° 7.505, de 2 de julho de 1986, que passara a denominar-se Fundo
Nacional da Cultura (FNC), com o objetivo de captar e destinar
recursos para projetos culturais compativeis com as finalidades do
Pronac e de:

| - estimular a distribuicdo regional equitativa dos recursos a
serem aplicados na execuc¢ao de projetos culturais e artisticos;

Il - favorecer a visdo interestadual, estimulando projetos que
explorem propostas culturais conjuntas, de enfoque regional;

Il - apoiar projetos dotados de conteudo cultural que enfatizem o
aperfeicoamento profissional e artistico dos recursos humanos na
area da cultura, a criatividade e a diversidade cultural brasileira;

IV - contribuir para a preservagao e protecdo do patriménio cultural
e historico brasileiro;

V - favorecer projetos que atendam as necessidades da producdo
cultural e aos interesses da coletividade, ai considerados os niveis
qualitativos e quantitativos de atendimentos as demandas culturais
existentes, o carater multiplicador dos projetos através de seus
aspectos socioculturais e a priorizacao de projetos em areas
artisticas e culturais com menos possibilidade de
desenvolvimento com recursos proprios.

Aimplementac¢do do plano ocorreu em um contexto econémico muito
distinto do observado na década que o precede. Conforme Grafico 3, o

crescimento do PIB de 2001 a 2010 foi em média 3,4%, o que contrasta com

a média de 0,3% de 2011 a 2020.




Grafico 3: Variacao do PIB brasileiro, 2000 a 2020
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Banco Mundial. (2022). Disponivel em:
https://datos.bancomundial.org/indicador/ny.gdp.mktp.kd.zg?locations=BR

Ao cenario de instabilidade econémica, que repercutiu diretamente
nas financas publicas, se somaram instabilidades politicas que afetaram o
Orgao gestor nacional da cultura. De 2001 a 2010, o Ministério da Cultura teve
3 (trés) ministros, enquanto de 2011 a 2020 foram 14 (catorze) ministros, trés
deles interinos. Em janeiro de 2019, o érgao perdeu o status de Ministério e
passou a condicdo de Secretaria Especial da Cultura, vinculada ao Ministério
da Cidadania, recém-criado. Em maio de 2020 sofreu nova reformulacao e

passou a se vincular ao Ministério do Turismo (Decreto n° 10.359/ 2020).

3) Meta 52 - Aumento de 18,5% acima do PIB da renuncia fiscal do

governo federal para incentivo a cultura.

A meta 52 é calculada a partir da “soma das renuncias fiscais federais

pelo uso das leis de incentivo a cultura, no ano, dividido pelo Produto Interno

Bruto (PIB) do pais no ano, em relacao ao indicador em 2010” (BRASIL, 2021b,




p. 234-235). A reda¢ao da meta e do seu calculo sao confusas, menos que a
meta 51 porque faz mencdo a linha de base a ser considerada. O documento
de 2011 apresenta que a “renuncia fiscal do governo federal, em 2010, foi de
R$ 1.298.844.000,00, o que representou 0,05% do PIB.” O aumento proposto
elevaria o total de renuncias para 0,06% do PIB (BRASIL, 2011a, p. 96).
Semelhante ao observado na meta 51, a linha de base sofreu altera¢des no
processo de implementacgado, provavelmente em fun¢do de melhor apuragao
do que seria 0 gasto em incentivo fiscal em proporcao do PIB. No Relatério
de Acompanhamento do PNC de 2020, a linha de base de 2010 é de 0,0246%
e a meta a ser alcancada é de 0,0291% do PIB (BRASIL, 2021b, p. 234).

O financiamento da politica cultural por meio de incentivos fiscais
possibilita que parte do Imposto de Renda devido por pessoas fisicas ou
juridicas possa ser destinados a projetos culturais aprovados pelo 6rgao
gestor nacional da cultura (Secult). Esses recursos sdo uma das principais
fontes de financiamento da area da cultura, conforme a Lei n° 8.313/1991

(Lei Rouanet/Lei de Incentivo a Cultura).

Posteriormente, outras duas leis estabeleceram incentivos fiscais a
cultura, mas ndo sao computadas na meta 52. A Lei n° 8.685, de 20 de julho
de 1993, conhecida como Lei do Audiovisual, estabeleceu mecanismos de
incentivos fiscais a partir do imposto de renda para investimentos na
producdo de obras audiovisuais. Em 2012, foi instituido outro incentivo fiscal,
pela Lei n° 12.761, de 27 de dezembro de 2012, o Programa de Cultura do
Trabalhador (Vale Cultura). Os resultados propostos para esse incentivo

estdo descritos na meta 26, que estabelece 12 milhdes de trabalhadores

beneficiados pelo Vale Cultura durante a vigéncia do PNC.




O financiamento da politica de cultura por meio de incentivos fiscais é
uma perspectiva distinta do gasto direto, no qual ha maior autonomia do
governo para definir o destino dos recursos, em termos de setor, programa,
projeto, acdo e territorio. Os incentivos fiscais precisam estar bem
desenhados e combinados com outros mecanismos de financiamento das
politicas de cultura para atender a perspectiva da politica nacional de cultura
de inclusao e acesso universal aos bens e servicos culturais, como reconhece

as diretrizes que informaram a elaboracdo do PNC:

Atualmente, entre os principais desafios da politica de cultura estdo
a limitacdo do orcamento publico destinado ao setor e a
necessidade de supera¢do completa do ciclo de investimentos
baseados em um sistema de rendncia fiscal guiado pelas decisdes
exclusivas dos agentes privados. Esse regime deve ser substituido
por uma parceria mais efetiva em que as trés esferas do governo
(federal, estadual e municipal) contribuam para o direcionamento
equitativo do apoio financeiro. (BRASIL, 2008, p. 55)

A coordenagdo entre os entes para equilibrar incentivos fiscais e
gastos diretos com a cultura em prol da equidade deveria ser tratado no
ambito do Sistema Nacional de Cultura. Os formuladores das metas 51 e 52,
em 2011, apontaram como uma das estratégias o crescimento mais
expressivo dos recursos diretos do governo federal e sua distribuicdo voltada

a promover maior equidade.
A analise das trés metas de financiamento do PNC aponta:

1) Alinhamento com a lei do plano (Lei 12.343/2010) na busca por

diversificacdo e aumento dos recursos para a politica de cultura.

2) O fortalecimento do Fundo Nacional de Cultura e das transferéncias

fundo a fundo, destacadas nas diretrizes do PNC (Brasil, 2008) e na sua

lei de criacdo (Brasil, 2010a), ndo tém o mesmo destaque na defini¢cao




das metas, o que deixa em aberto como os fundos seriam usados para
o financiamento e promoc¢do de incentivos aos entes subnacionais na

implementacdo do plano.

3) Os contextos econdmicos e politicos de implementacdao do PNC,
considerando o periodo de 2011 a 2020, foram bastante distintos
daquele observado no decénio anterior e que informaram a defini¢ao
das metas financeiras, sendo desfavoraveis a implementacdo e

alcance dos resultados almejados.

Como lidar com as mudancas bruscas de contextos em um plano de

longo prazo?

A melhor forma seria a sua revisao periddica, algo previsto na lei de
criagdo do PNC (Lei 12.343/ 2010, art. 11) e que informou um processo de
revisdo ocorrido entre os anos de 2014 e 2016. Esse processo resultou em
uma proposta de aperfeicoamento e atualizacdo do plano, mas a proposta
também foi afetada pela conjuntura. O contexto de instabilidade politica do
governo nacional, com efeito direto no MinC, impossibilitou a

regulamentacdo e implementac¢ao da proposta de revisao.

Informacdes sobre proposicdes legislativas da Camara dos Deputados
(2022) apontam a busca por garantir recursos maiores e estaveis para a
cultura a partir de propostas de emenda constitucional (PEC) para fixar
minimos percentuais de receitas de impostos e transferéncias da Unido,

estados, DF e municipios para gastos com a cultura, semelhante ao que

ocorre com as politicas de educacao e saude.




A primeira proposta nesta dire¢do é a PEC 324/2001, que estabelece a
aplicacdo anual de “nunca menos que 6% (seis por cento) da receita de
impostos em favor da producdo, preservacdo, manutencdo e o
conhecimento de bens e valores culturais.” Essa proposta estava em
tramitacdo na Camara dos Deputados em abril de 2022, onde se originou, e
apensou outras propostas subsequentes com objetivos semelhantes, mas
que apresentaram diferentes percentuais para a vinculacdo de receitas a

gastos com cultura:

- PEC 427/2001: estipula o percentual de 5% das receitas dos entes

governamentais;

- PEC 150/2003: estabelece os percentuais de aplicacdo anual da
receita de impostos em 2% para Unido; 1,5% para os Estados e o
Distrito Federal; e 1% para os municipios. Esses mesmos valores estao

presentes na PEC 421/2014;

- PEC: 310/2004: estabelece 2% das receitas tributarias da Unido.

Fonte: Cdmara Dos Deputados (2022).

4.1.3 Analise de aderéncia do PNC aos programas de cultura dos Planos
Plurianuais da Uniao

A Secult é responsavel pela elabora¢do do planejamento da politica
nacional de cultura por meio de trés instrumentos principais: 1) os planos
nacionais de cultura, que sao de longo prazo e para todos os setores da
cultura; 2) os planos dos setores da cultura representados no Conselho

Nacional de Politica Cultura (meta 46 do PNC); 3) e o planejamento

orcamentario da politica, via PPA, LDO e LOA.




Os planos deveriam estar alinhados entre si e convergirem para um
desenho e implementacao voltados ao alcance das metas do PNC. Sendo o
orcamento insumo fundamental para implementacdao do PNC, as leis
orcamentarias deveriam expressar em suas estruturas de gastos uma maior
priorizacdo para as politicas de cultura, com aumentos nos recursos diretos
e de incentivos fiscais (metas 51 e 52) e na defini¢do dos programas e acdes
orcamentarios. Vale indagar em que medida o planejamento orcamentario

da Secult estd alinhado com o PNC.

Ndo é possivel, dado o escopo dessa pesquisa, um estudo de
congruéncia entre as trés leis orcamentarias e o PNC com suas 53 metas. No
periodo que segue a criacdo das metas do plano, estiveram vigentes: trés
PPAs (2012-2015, 2016-2019 e 2020-2023), onze LDOs e onze LOAs (de 2012
até 2022). Essa subsecdo tera como recorte a relagdo entre as metas de cada
um dos trés PPAs e as 15 metas estruturantes do PNC. Para isso, foram
selecionados os programas tematicos/finalisticos da cultura do PPA
(presentes no Anexo | das leis do Plano Plurianual), sendo analisada sua
versao mais atualizada, o que corresponde a versao do ultimo ano de
vigéncia para os PPAs 2012-2015 e 2016-2019, ja finalizados, e 2021 para o
PPA 2020-2023.

O PPA 2012-2015 (Lei n°® 12.593, de 18 de janeiro de 2012) foi
elaborado durante o ano de 2011, apds a Lei do PNC (12.343/2010) e antes
do estabelecimento das 53 metas (Portaria MinC n°® 123 de 13/12/2011), com
ajustes anuais que puderam incorporar aspectos definidos nas metas do
plano. Em sua versao final, o PPA apresentou 6 objetivos e 65 metas do
programa da cultura inscrito nesse plano (Programa Tematico: 2027 -

Cultura: Preservacdo, Promocao e Acesso), sob a responsabilidade do




Ministério da Cultura. No Anexo 2 desse relatdrio, apontamos a associa¢ao
de 7 (sete) metas estruturantes (de um total de 15) com as metas do PPA

2012-2015.

Ha outras metas do PPA que guardam congruéncia com metas nao
estruturantes do PNC, sendo exemplar as metas de capacitacdo de
trabalhadores da cultura e de pessoas em areas diversas da cultura (metas
17 e 18). O PNC é também destacado no Relatério Final de Avaliacao desse

PPA:

O Ministério da Cultura - MinC, pautado pelas grandes diretrizes de
governo, implementou a Politica de Cultura no ambito do Programa
Tematico do PPA 2012-2015 Cultura: Preservacdo, Promocdo e
Acesso, orientada pelo Plano Nacional de Cultura - PNC como
elemento estruturante da politica. Da mesma forma, o Sistema
Nacional de Cultura e a Participacao Social foram as principais
estratégias da acdo politica em articulacio com estados e
municipios. (BRASIL, 2016b, p. 310)

No Anexo 3 desse relatério, para o PPA 2016-2019 (Lei n® 13.249, de 13
de janeiro de 2016), observamos os 7 (sete) objetivos e as 31 metas do
programa da cultura (Programa Tematico: 2027 - Cultura: dimensdo essencial
do Desenvolvimento), sob responsabilidade do Ministério da Cultura até
2019, quando passa a ser competéncia do Ministério da Cidadania.
Identificamos 3 (trés) metas estruturantes do PNC mais diretamente
alinhadas a esse PPA. A mudang¢a no nome do programa, as altera¢des nos
nomes dos objetivos, o acréscimo de um sétimo objetivo (1085 - Fortalecer a
economia da cultura e inseri-la na dindmica do desenvolvimento do pais) e

as metas apontam a ténica do novo PPA em relagdo a cultura: dimensao

essencial do desenvolvimento econdmico.



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2013.249-2016?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2013.249-2016?OpenDocument

Conforme se observa no Grafico 3, esse PPA foi construido no contexto
de grave crise econdmica, quando o pais teve recuo de quase 7% em seu PIB
em 2015 e 2016, algo que parece ter ditado a perspectiva programatica do
or¢camento para a cultura no quadriénio. O Relatério Final de Avaliacdo desse

PPA enfatiza esse ponto:

A cultura tem um papel fundamental no processo de retomada do
crescimento econdmico e no desenvolvimento do Pais. Esse quadro
esta sustentado nas dimensdes da cultura e seus desdobramentos
na sociedade. Nesse sentido, no periodo de 2016 a 2019, o
Programa 2027 centrou-se na compreensdo das dimensdes:
simbdlica, cidada e econémica.” (BRASIL, 2019b, p. 74)

O Anexo 4 desse relatorio apresenta um objetivo e uma meta para o
programa finalistico da cultura no PPA 2020-2023 (5025 - Cultura), sob
responsabilidade do Ministério do Turismo. Todo o PPA é bastante conciso
e, No caso da cultura, a unica meta existente (051D - Ampliar em 60,45% o
numero de projetos e a¢bes culturais fomentados e incentivados) esta
indiretamente alinhada a meta 52 do PNC, referente ao aumento de 18,5%
da renuncia fiscal em propor¢cdo ao PIB. Contudo, ndo é certo que a
perspectiva da meta do PPA seja de eleva¢do das renuncias fiscais. O pouco
de informacdo disponivel sobre a programacao da cultura para o quadriénio
parece enfatizar a manutencdo da perspectiva da cultura como meio para
promoc¢dao do desenvolvimento econémico. No Relatério de Resultados
Intermediarios desse PPA (BRASIL, 2021d), outro alinhamento com o PNC é
indicado em um dos dois resultados apresentados. O Resultado
Intermediario 0291 (Ampliar a quantidade de municipios com adesdo ao

Sistema Nacional de Cultura (SNC) esta diretamente relacionado a meta 1 do

PNC.




A analise de congruéncia realizada entre as metas dos trés Planos
Plurianuais da Unido e as 15 metas estruturantes do Plano Nacional de
Cultura aponta para um declinio no alinhamento da programacao
or¢camentaria de médio prazo com o planejamento da politica de cultura de
longo prazo. A Unica meta que tem presenca constante nos trés PPAs é a
Meta 1, referente ao Sistema Nacional de Cultura (SNC). Esse achado foi
enfatizado pelos gestores da Secult na oficina de orcamento e financiamento.
Segundo eles, ha desconhecimento do PNC por outros ministérios, como o
Ministério de Economia, que reformou a estrutura do PPA 2020-2023, nos
moldes de uma conformacdo antiga, estabelecendo que cada programa sé
pode ter um objetivo. Isso trouxe limitacdes para incorporar o PNC no PPA
porque é dificil traduzir em um sé objetivo um plano tdo amplo. Por ocasido
da elaboracdo desse PPA, houve dificuldade das equipes para se chegar aum
acordo sobre o que comporia o PPA e o resultado foi a meta Unica de
aumentar o numero de projeto incentivados, algo limitado para refletir toda

a extensao do PNC.

Sobre o processo de elaboracdo das leis orcamentarias (PPA, LDO e
LOA), a conclusao dos gestores é que o PNC nao é um ponto de partida que
se desdobra no planejamento or¢camentario. O PNC funcionaria como um
checklist, no qual os programas e a¢des orcamentarias propostos nao podem
estar em desacordo com o Plano Nacional de Cultura, ou seja, precisam ter
alguma associacdo com ele. Além das leis orcamentarias, os projetos
definidos para o Fundo Nacional de Cultura também deveriam estar mais

alinhados ao PNC. As unidades setoriais, ao apresentarem um projeto para

o Fundo, precisam vincula-lo a uma meta do plano, o que é feito. Contudo,




ao final da execu¢do do exercicio do Fundo, quando se apresentam os

resultados dos projetos, esse alinhamento nao é tao claro.

4.2 Execugdo orcamentdria e financeira da Secult e do PNC

4.2.1 Aspectos sobre a defini¢cdo e a execucdo orcamentaria e financeira
da Secult

As despesas da Secult sao definidas a partir de diretrizes
orcamentarias do Ministério da Economia, dentre elas um limite de gastos
para a Secult. Com esse limite estabelecido, é estabelecido um valor para
cada secretaria’® a partir do aprendizado de anos anteriores e dos projetos
de cada unidade. Feita a divisdo de recursos entre as secretarias, cabe a elas
estabelecer o valor destinado as acdes or¢camentarias. Quando ha queda nos
recursos para a programacao orcamentaria, evita-se a realiza¢do de cortes

lineares para as secretarias e busca-se definir quais projetos sao prioritarios.

O planejamento or¢camentario do 6rgao é realizado com escassez de
pessoal, os gestores apontaram que uma pessoa sozinha tem que organizar

a elaborac¢do orcamentaria das secretarias e ajudar algumas vinculadas.

Na etapa de execuc¢do dos gastos, sao feitos alguns remanejamentos
para evitar perdas de orcamento, alocando recursos de acBes com baixa

execuc¢ao para outras que podem potencializar seus gastos. Como o volume

6 Secretaria Nacional do Audiovisual; Secretaria Nacional da Economia Criativa e
Diversidade Cultural; Secretaria Nacional de Fomento e Incentivo a Cultura; Secretaria
Nacional de direitos Autorais e Propriedade Intelectual; e a Secretaria Nacional de
Desenvolvimento Cultural.




de recursos da Secult é reduzido, a execucdo dos gastos tem sido alta.
Conforme gestores, em 2021, houve a execu¢dao de mais de 90% das
despesas discricionarias. A leitura é que ndo ha dificuldade para executar o
volume atual do orcamento, que também conta com ac¢des bem amplas, o
que gera poucas altera¢cdes, como os remanejamentos. No entanto, 0s
gestores apontam que, se o volume orcamentario fosse maior, essa
dificuldade apareceria, o que enfatiza os desafios relacionados ao numero
de pessoal qualificado na gestdo orcamentaria e financeira da cultura no

orgao gestor nacional.

A execuc¢ao orcamentaria dos programas e acdes culturais também
sofreu os efeitos das mudancas estruturais no 6rgdo gestor nacional da
cultura. A perda de status de ministério no inicio de 2019 e a mudanca de
vinculacao do Ministério da Cidadania para Ministério do Turismo, em maio
de 2020, trouxeram paralisias temporarias na execu¢dao do orcamento e
afetaram os recursos para as metas do PNC. A mudanca de vinculagao
ministerial da Secult, segundo gestores, teve como efeito a baixa execucdo
orcamentaria do 0rgdo, excluidas as vinculadas, principalmente até
setembro de 2020. As mudancas nos setores e no Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (Siafi) exigiram dois meses de ajustes para o
retorno da dinamica de execuc¢do orcamentaria. Em relagdo a perda de status
ministerial, umas das metas mais afetadas teria sido a do Vale Cultura (meta
26), em funcdo de menor poder politico da Secult nas barganhas para
definicdo do orcamento. Segundo gestores, perdeu-se a previsao de

renuncia fiscal na LDO e na LOA.

As emendas parlamentares ao orcamento da cultura tém uma

dinamica distinta das definicdes or¢camentarias feitas no ambito da Secult.




Se, por um lado, trazem novos recursos para a politica, por outro lado, sao
definicdes que passam pelos interesses dos parlamentares e demandam
articulacdo junto a eles. Segundo gestores, houve reducdo nos recursos
discricionarios disponiveis para a Secult e, com isso, ampliou-se a
participacdo das emendas parlamentares no financiamento da politica
nacional. As emendam representariam mais de 50% dos recursos
discricionarios da Secult, sem considerar as entidades vinculadas, e mais de
40%, incluindo as vinculadas. No Fundo Nacional de Cultura, representam

mais de 50% das despesas discricionarias.

Ainda segundo os gestores, falta maior articulacdo para captar
recursos de emendas parlamentares para os projetos prioritarios da cultura
e a tendéncia que prevalece é de pulverizacdao das emendas para varias
acbes dispersas de cultura. A perda da condicdo de Ministério teria
enfraquecido a capacidade de articulagdo da Secult junto aos parlamentares,
com baixa presenca de representantes do 6rgdo executivo da cultura no
Congresso Nacional para apresentar os projetos da cultura e buscar apoio
financeiro para as a¢cdes mais importantes. O que é feito, todos os anos, € a
elaboracdo de uma cartilha com os programas das secretarias finalisticas,
algo bem amplo e que ndo aponta as prioridades da politica nacional de

cultura.

O aumento da participacao das emendas nas despesas discricionarias
tem efeitos diretos sobre o PNC. Os gestores apontam que as emendas sdo
fontes importantes para o financiamento de metas do PNC e que algumas
metas sdo financiadas predominante por emendas. Estimam, por exemplo,
que mais de 90% da execucdo das metas 18 (aumento em 100% no total de

pessoas qualificadas anualmente em cursos, oficinas, féoruns e seminarios




com conteudo de gestdo cultural, linguagens artisticas, patriménio cultural e
demais areas da cultura) e 19 (aumento em 100% no total de pessoas
beneficiadas anualmente por a¢bes de fomento a pesquisa, formacdo,
producdo e difusdo do conhecimento) sdao realizadas com emendas

parlamentares.

4.2.2 Desempenho das metas financeiras do PNC

Sobre o desempenho das metas financeiras do PNC, cabe indagar:

- Ametas 51 e 52 foram alcancadas, possibilitando recursos adicionais
a Secult a partir de financiamento direto e incentivos fiscais para a

cultura?

- Em que medida o PNC é priorizado nos gastos orcamentarios da

Secult?

Para responder a essas questdes utilizaremos o ultimo Relatério de
Acompanhamento do PNC, que apresenta os resultados das metas 51 e 52
desde 2010 (BRASIL, 2021); e o relatério Financiamento da Cultura no Brasil,
que compde essa pesquisa de avaliacdo ex post, tendo sido elaborado pela
equipe do Evidéncia Express (EVEx) da Enap (BIANCHI; GALVAO e ADAMCZYK,
2022) com dados de 2014 a 2020. Essas fontes sdao complementadas com
informacgdes da oficina de orcamento e financiamento do PNC realizada com

gestores da cultura.

As metas 51 e 52, conforme ja apresentado, sdo os principais insumos
implementados para o financiamento do PNC. As duas adotam o PIB como
referéncia para definir patamares de aumento nos gastos do governo federal
com a cultura. A meta 51 estipula aumento de 37% nos gastos diretos, sem

incluir os incentivos fiscais, o que significa alcancar 0,043% do PIB e a meta




51 define aumento de 18% nos gastos a partir de incentivos fiscais definidos
na Lei n° 8.313/ 1991 (Lei Rouanet/Lei de Incentivo a Cultura), o que
corresponde a 0,0291% do PIB. A soma das duas metas elevaria os gastos

federal com cultura para 0,0721% do PIB.

O Gréfico 4 apresenta os gastos executados pelo governo federal em
funcbes e subfuncbes associadas a cultural (meta 51) e os gastos com

renudncias fiscais da Lei 8.313/1991 (meta 52).

Grafico 4: Gastos orcamentarios e tributarios em cultura do Governo

Federal, em % do PIB (2010-2020)
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Fonte: Relatério de Acompanhamento do PNC (BRASIL, 2021). O dado de gasto
direto para 2017 teve como fonte o Relatério do EvEx (2022).

7 Sd0 considerados recursos executados para cultura o total pago no ano referente ao
orcamento vigente e de outros orcamentos (Restos a Pagar) do Ministério do Turismo
(fungdo 13 - cultura) e de outros 6rgdos (subfung8es: 391 - Patrimdnio Histdrico, Artistico e
Arqueoldgico - e 392 - Difusao Cultural) (BRASIL, 2021b).




Sobre a meta 51, podemos concluir que ela:

- Esteve longe de ser alcancada durante a vigéncia do plano, chegando
a 2020 com metade (50%) do valor estipulado. Mesmo se desconsiderarmos
esse ano, afetado pela pandemia de Covid-19, a situa¢do nado é diferente em
2019 (0,021%) e em anos anteriores, quando apresenta nivel em torno de
0,03% do PIB, o que significa valores inferiores a linha de base de 2010

(0,032%).

- Relatério do EVEx (BIANCHI; GALVAO e ADAMCZYK, 2022) aponta que
houve diminui¢cdo nos gastos na funcdo cultura do governo federal também
em valores absolutos, foi de R$ 5,6 em 2014 para 5,2 bilhdes em 2019 e caiu
para 4,6 bilhdes em 2020. O mesmo relatério aponta que diminuiu a
participacdo da func¢do cultura no total de gastos do governo federal, era

0,041% em 2014 e foi para 0,025% em 2019.

Os gestores da Secult apontam dois fatores explicativos para o
desempenho ruim da meta 51. Primeiro, as mudanc¢as na estrutura do 6rgao
gestor nacional combinada com o contexto de crise econdmica. Esse fator
afetou a classificacdo funcional de algumas acbes de administracdo geral,
que deixaram de ser “cultura”. Contudo, mais importante, houve perdas de
despesas discricionarias, que estavam caindo desde 2014 e atingiram o
menor nivel em 2016, comec¢ou a se recuperar em 2019 e voltou a cair com

a mudanca de ministério, em 2020.

Outro fator explicativo do desempenho ruim da meta € o seu desenho.
Além de uma redacdo confusa, gestores apontam que atrelar o or¢amento

ao PIB traz dificuldade para mensurar o aumento real dos recursos

orcamentarios para a cultura. A meta pode ter melhor desempenho porque




o PIB caiu, sem aumento real dos recursos. O contrario também pode
ocorrer, o PIB cresceu e isso levou a diminuicdo no alcance da meta, mas sem

perdas reais de recursos para cultura.

A definicdo de uma meta mais adequada de aumento de recursos da
Unido para cultura é um desafio que exigira debate qualificado entre os
envolvidos: politicos, gestores, sociedade civil e outros. Parte dos desafios
esta associado a conjuntura atual de baixo crescimento do PIB, de exigéncia
de cumprimento de metas primarias e teto de gastos (EC n°® 95/2016). Alguns
gestores consideram que mais importante € a perspectiva apresentada na
meta 53, de aumentar a participacao do setor cultural brasileiro no Produto
Interno Bruto (PIB), enfatizando a importancia das atividades culturais na
promoc¢dao do desenvolvimento regional e nacional. Essa meta ndo foi

apurada na vigéncia do PNC por falta de informacdes.
Sobre a meta 52, observamos no Grafico 4 que:

- O total de recursos destinados aos incentivos fiscais, a partir da Lei
Rouanet/Lei de Incentivo a Cultura, apresentou recuo no periodo de vigéncia
do PNC, chegando a 2019 com 0,0198% de participacdao no PIB, patamar
inferior em 19,5% a linha de base de 2010 (0,0246%), recuo que alcan¢ou 32%
em 2020 (0,0167%), se distanciando ao longo do tempo da meta de 0,0291%
do PIB.

Trés fatores sdo apontados pelos gestores da Secult como causas do
desempenho da meta 52. O primeiro seria a dependéncia de atores externos
para o cumprimento da meta, ou seja, a baixa governanca da Secult sobre a

definicdo de renuncias fiscais para a cultura. O Ministério da Economia, por

exemplo, é quem define o teto dos incentivos fiscais na LDO. O segundo fator




é a baixa captagdo de recursos para os projetos aprovados, conforme
apontam BIANCHI; GALVAO e ADAMCZYK (2022, p. 19), o que parece estar
relacionado a situacdo econémica do pais e a imagem das leis de incentivo
fiscal, que perderam credibilidade ao longo dos anos. O terceiro fator é a
capacidade burocratica da Secult na gestdao dos projetos com recursos
captados. Hd um passivo enorme de projetos para analisar, alguns podem
levar até 15 anos para ter a presta¢do de contas avaliada. Muitas empresas

ndo querem doar e ficar amarradas varios anos com essa pendéncia.

Indagados sobre a concentracdo dos incentivos em determinadas
regides e equipamentos culturais, os gestores enfatizaram a natureza
desigual que permeia a distribuicao dos incentivos fiscais. Contudo, apontam
que, em certo grau, a desigualdade é uma “disfuncdo esperada” em incentivo
dessa natureza, sendo preciso um olhar mais amplo sobre o financiamento
da cultura. As empresas querem doar para locais onde elas tém mais publico,
elas querem que a marca dela apareca para um maior nimero de pessoas,
o que favorece os grandes mercados consumidores de cultura de
entretenimento das regides Sul e Sudeste. Muitas tentativas foram feitas,
desde 2008 parar desconcentrar os recursos da lei, principalmente do

Sudeste, mas nao se obteve efetividade.

Um olhar amplo para o financiamento da politica significa a busca por
equilibrio entre o incentivo de mercado e o financiamento do Fundo Nacional
de Cultura (FNC). Por meio das despesas discricionarias, o FNC pode
privilegiar o fomento a cultura em regides que ndo sao assistidas pelas leis
de incentivos. Esse equilibrio foi pensado nos anos 1990, por ocasiao de
criacdo da Lei Rouanet, mas nao foi buscado pelo Ministério e as despesas

discricionarias do FNC nao conseguiram acompanhar os incentivos. No seu




auge, em 2013, o Fundo teve em torno de 300 milh8es, enquanto a Rouanet

ja ultrapassava 1 bilhao.

Em conclusao, conforme aponta a soma do desempenho das duas
metas de financiamento do Plano Nacional de Cultura no Gréafico 4, tem-se

que a trajetéria dos insumos para a politica de cultura foi decrescente

durante a vigéncia do PNC, com queda mais acentuada a partir de 2017.




5. RESULTADOS E IMPACTOS DO PLANO
NACIONAL DE CULTURA

Esse capitulo apresenta o desenho e a implementa¢dao dos processos
de monitoramento e avaliacdo do PNC e o desempenho do plano a partir dos

indicadores das suas 53 metas globais e 15 metas estruturantes.

A primeira sec¢do trata do monitoramento e da avaliacao do PNC. Esses
processos podem ser entendidos como componentes fundamentais de uma
politica publica, possibilitando aperfeicoamentos constantes e a
compreensao do que a politica entregou (produtos) para a sociedade e com

quais resultados e impactos.

Conforme Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa, 2006, p. 21:

O monitoramento consiste no acompanhamento continuo,
cotidiano, por parte de gestores e gerentes, do desenvolvimento
dos programas e politicas em relacdo a seus objetivos e metas. E
uma funcdo inerente a gestdo dos programas, devendo ser capaz
de prover informagbes sobre o programa para seus gestores,
permitindo a ado¢do de medidas corretivas para melhorar sua

operacionalizacdo (negritos nossos).

O monitoramento de uma politica publica como o Plano Nacional de

Cultura possibilita responder periodicamente:

v' 0O que foi feito? (processos executados a partir do uso de insumos

da politica)

v O que foi feito aponta na direcdo correta para o alcance dos

objetivos e metas planejados?




v" O que é preciso aperfeicoar ou corrigir?

A avaliagao de uma politica publica possibilita verificar os resultados
alcancados a partir de uma intervencao governamental e, desta forma,
estabelecer relacdes causais entre as a¢des realizadas (politica, programa,

projeto) e as mudancas almejadas (objetivos e metas).

Conforme Crumpton et al. (2016, p. 985):

Avaliar envolve julgar valores da politica implementada e tem como
objetivo fornecer informac6es que possam melhorar a escolha de
decisdes na esfera publica. Requer definicdo de critérios a serem
adotados e o conjunto de atributos e caracteristicas das politicas ou
programas a serem avaliados. Os critérios geralmente adotados
sdo: eficiéncia, eficacia, eficacia/impacto, abrangéncia, qualidade
técnica e cientifica, satisfagdo e aceitacdo dos usuarios.

A avaliacao ex post, realizada ap6s a implementacao de uma fase ou
a conclusao de uma politica publica, envolve analisar o desenho formulado
para a politica em fun¢do de um problema social (avaliacao de desenho); a
sua implementacdo, a governanca, os resultados e os impactos alcancados,
conforme “Avaliacéo de politicas publicas: guia pratico de analise ex post” do

Governo Federal (BRASIL, 2018).

A avaliagcao ex post de resultados e impactos, objeto desse capitulo,
pode ser entendida como a busca por apresentar o desempenho de uma
politica e explorar rela¢bes causais entre as acdes realizadas e as mudancgas

sociais almejadas (metas). Essa avaliacdo pode responder:

v A politica foi realizada com economia de recursos? (eficiéncia)




v As atividades foram realizadas conforme o planejado? (eficacia)

v' O problema social, objeto de intervencdo, foi resolvido ou
minimizado e resultou em melhorias nas condi¢cdes de vida da

populacao? (efetividade)

Feito o monitoramento ou a avaliacdo de uma politica publica em
curso, tem-se informac¢bes que possibilitam tomadas de decisdao para a
realizacao de ajustes necessarios a partir do diagnostico do que funcionou e
do que ndao caminhou conforme o planejado. Esses ajustes podem ser no

desenho e/ou na implementac¢ado da politica.

A primeira se¢do apresenta o desenho e a implementacdao do
monitoramento (acompanhamento) e algumas iniciativas de avaliacdo do
Plano Nacional de Cultura. A metodologia utilizada envolveu analise
documental e o processamento de informacdes obtidas por meio de uma
oficina de resultados e impactos do plano, realizada com gestores da Secult

e de suas institui¢des vinculadas.

A segunda sec¢do do capitulo apresenta o desempenho das 53 metas
do Plano Nacional de Cultura (Brasil, 2011a) no periodo de 2013 a 2020,
quando se tem a elaboracdao de 9 (nove) relatérios anuais de
acompanhamento do plano '®. Os dados de desempenho das metas,
expostos nos relatérios e utilizados para as analises dessa se¢do, tém como
fontes as planilhas de Excel preenchidas pelos setores da Secult envolvidos

com a execug¢do das metas.

'8 Agradeco a Artur Tannure Pacheco, discente do curso de Ciéncias Sociais da Universidade
Federal de Minas Gerais, que colaborou com a organizagdo e analise dos dados
apresentados nessa secdo do relatério.




Do universo de 53 metas, quatro ndo apresentam indicador numeérico
de desempenho (metas 4, 38 e 39 e 42) e outras duas ndo apresentam
informacdes sobre o desempenho (metas 5 e 53)'°, o que restringe a analise

a 47 metas (89%) do PNC.

Vale destacar trés problemas sobre a afericdo de desempenho das
metas que tém efeitos sobre o monitoramento e a avaliacdo do PNC. O
primeiro, apontando em capitulos anteriores desse relatorio, é a redagao
confusa de algumas metas, o que dificulta a compreensao do desempenho
alcancado ao longo do tempo, sendo exemplar as metas 51 e 52 de insumos,
que estabelecem aumento de recursos para a politica em rela¢do ao PIB. O
segundo problema consiste em metas que incorporam num mesmo texto
aspectos distintos da politica. A meta 1, por exemplo, propde o “Sistema
Nacional de Cultura institucionalizado e implementado, com 100% das
Unidades da Federac¢ao (UFs) e 60% dos municipios com sistemas de cultura
institucionalizados e implementados”, o que significa duas a¢fes de dois
diferentes entes subnacionais em uma Unica meta. Para contornar esse
problema, buscamos analisar o desempenho interno dos indicadores de
algumas metas, para os casos em que as variacbes de desempenho nos
indicadores da meta eram expressivas e estavam camuflados na média geral.
Por fim, o terceiro e mais importante dos problemas é a falta de informacgdes
para aferir o desempenho de algumas metas. Além das 3 metas apontadas
sem qualquer informacdo em todo o periodo (metas 5, 42 e 53), ha metas

com lapsos temporais, isto &, que comecaram sua medi¢ao tardiamente; que

" A meta 50 consta nos relatérios de acompanhamento como sem informacdo de
desempenho. No entanto, as informacdes obtidas pela pesquisa, em legisla¢cdes e oficinas
com gestores de finangas da Secult, indicam que nao houve destinacao de recurso do Fundo
Social do Pré-Sal para a cultura. Por isso, assumiu-se que seu desempenho foi de 0%.




pararam de ser medidas antes de 2020; que ndo foram apuradas em

determinados anos; ou que possuem indicadores sem informacdes.

Esses problemas, que merecem atencao em um préximo plano para a
cultura, ndo invalidam o enorme esfor¢o de monitoramento das 53 metas
realizado e a ampla gama de dados e informacdes produzidas, que abarcam
grande parte do desempenho das metas (47) para a maioria dos anos da
série 2013-2020. Isso possibilita um quadro robusto do que foi o
desempenho global do PNC e de suas metas estruturantes, conforme

veremos na sec¢ao dois. As perguntas que guiaram a analise foram:
- Qual foi o desempenho das metas do PNC de 2013 a 2020?
- Qual o foi o desempenho das metas estruturantes do PNC?

- Quais aspectos facilitaram ou dificultaram o alcance das metas
estruturantes que apresentam entregas e resultados mais diretos

para a sociedade?

Para responder as questdes, utilizou-se de estatisticas descritivas para
apresentar o desempenho de 47 metas globais e 13 metas estruturantes,
sem a pretensao de medir e explicar os resultados e impactos sobre a
sociedade, o que exigiria informacdes que ndo estdao disponiveis e um

desenho de pesquisa quantitativo centrado em algumas metas.

Uma analise nesse formato foi realizada pela equipe do Evidéncia
Express (EVEx) da Enap, como complemento a essa pesquisa, buscando
explorar causalidades entre o volume de despesas executadas pelos
municipios na funcdo cultura e o desempenho das metas 11 (Aumento em
95% no emprego formal do setor cultural); 31 (equipamentos culturais nos

municipios) e 32 (100% dos municipios brasileiros com ao menos uma biblioteca




publica em funcionamento). Os resultados obtidos a partir de analise de
regressao indicaram associacao somente entre despesa em cultura per
capita do municipio e maior probabilidade do ente local de cumprir as
demandas da meta 31, ou seja, possuir 0os equipamentos culturais que
propde a meta de acordo com a faixa populacional do municipio (BIANCHI;

GALVAO e ADAMCZYK, 2022).

5.1 O Monitoramento e a avaliacdo do PNC

5.1.1 O desenho do monitoramento e da avaliacdo do PNC

O capitulo IV da Lei n° 12.343/2010 é dedicado ao “Sistema de

Monitoramento e Avaliacdao” do PNC, estabelecendo que:

Art. 8° Compete ao Ministério da Cultura monitorar e avaliar
periodicamente o alcance das diretrizes e eficacia das metas do
Plano Nacional de Cultura com base em indicadores nacionais,
regionais e locais que quantifiquem a oferta e a demanda por bens,
servicos e conteldos, os niveis de trabalho, renda e acesso da
cultura, de institucionalizacdo e gestdo cultural, de
desenvolvimento econémico-cultural e de implantagao sustentavel
de equipamentos culturais. (negritos Nossos)

A lei que criou o PNC também estabeleceu nesse capitulo quarto o
Sistema Nacional de Informac¢des e Indicadores Culturais - SNIIC (Art. 9°), que
deveria prover informacdes para “formulacdo, monitoramento, gestdao e
avaliacdo das politicas publicas de cultura e das politicas culturais em geral”,

com alimentacdo e atualiza¢do obrigatdrias para todos os entes da federacdo

que “vierem a aderir ao PNC".




O capitulo V (Disposi¢8es Finais) da lei estabeleceu que o PNC “sera
revisto periodicamente, tendo como objetivo a atualizacdo e o
aperfeicoamento de suas diretrizes e metas” (art. 11), e que sua primeira
revisdo ocorreria apds 4 anos de sua vigéncia, até dezembro de 2014, e seria

de competéncia do Comité Executivo do Plano Nacional de Cultura (art. 12).

A mesma lei estabeleceu que as metas para os dez anos de vigéncia
do PNC serdo fixadas “a partir de subsidios do Sistema Nacional de
Informacdes e Indicadores Culturais - SNIIC e serdo publicadas em 180 (cento
e oitenta) dias a partir da entrada em vigor desta Lei” (art. 12, § 2°); Em
dezembro de 2011, a Portaria n°® 123 do Ministério da Cultura (MinC)

estabeleceu as 53 metas do Plano Nacional de Cultura.

5.1.2 A implementacdo do monitoramento e da avaliagdo no PNC

O monitoramento (acompanhamento) do PNC passa a ser acdo
continua do Ministério da Cultura a partir de 2012 e tem como principais
produtos os 9 (nove) relatérios anuais de acompanhamento das metas e das
atividades do PNC para o periodo de 2012 a 2020, disponibilizados para
consulta na Plataforma do Plano Nacional de Cultura. Os seis ultimos
relatérios foram elaborados pelo Departamento do Sistema Nacional de
Cultura da Secretaria Nacional da Economia Criativa e da Diversidade
Cultural (SECDEC/DEDIC), que na atualidade é parte da estrutura da

Secretaria Especial da Cultura (Secult) do Ministério do Turismo.

O capitulo 1 dos relatérios de acompanhamento apresenta
informacgdes sobre como é realizado o monitoramento das metas. Nos

relatérios de acompanhamento da Secult € exposto que o monitoramento

abarca duas frentes de informac¢8es coletadas junto aos setores da Secult




responsaveis, diretamente ou indiretamente, pelas metas do plano:
apurac¢ao dos indicadores das metas e das atividades realizadas no ano de

referéncia (Brasil, 2021b. p. 16; Brasil, 2022b).

As principais fontes de informac¢des sdo, portanto, as secretarias e
instituicBes vinculadas a Secult, que informam as atividades realizadas e o
desempenho das metas no ano de apuracdo (ano subsequente a elaboracao
do relatério de acompanhamento) por meio de um questionario
denominado “Diagndstico das metas do PNC". As informacBes sobre as
atividades e o desempenho das metas comp8em uma base de dados
formada por “fichas de monitoramento das metas”, elaboradas a partir de
planilhas de Excel e preenchidas pelas “unidades finalisticas da cultura
responsaveis pela execucdao” da meta. Outras fontes oficiais de dados, como
SIAFI, Siga Brasil, Siconv, GEOCaps, Salic, Inep/MEC, IBGE?°, também s&o

utilizadas.

As informacBes para apuracdo das metas ndo sao completas e
apresentam imprecisées em alguns casos. Para o ano de 2020 é apontado
que a informacdo foi satisfatéria para 35 metas, pouco satisfatéria para 11,

insatisfatério para 5 e inexistente para 2 metas (Brasil, 2021b, Anexo V).

Parte dos problemas de informac¢dao decorre da ndo implementacao
do Sistema Nacional de Informac®8es e Indicadores Culturais - SNIIC, criado

pela lei que instituiu o PNC (Lei. 12.343/2010). Esse sistema integraria varias

20 Sjafi - Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal; Sigabrasil -
Sistema de informacdes orcamentarias que redne diversas bases de dados; Siconv - Sistema
de Convénios do Governo Federal; GEOCAPES - Sistema de Informagdes Georreferenciadas;
Salic - Sistema de Apoio as Leis de Incentivo a Cultura; Inep - Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira/ Ministério da Educacao; IBGE - Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica.




plataformas de informacgdes, seria alimentado por setores da Secult e por
entes da federac¢do, que tivessem aderido ao plano, e teria um maddulo de
monitoramento, mas nao evoluiu conforme o esperado. Segundo gestores,
ele foi criado por servidores e teve avancos importantes durante um periodo,
algo que pode ser resgatado na atualidade, mas instabilidades na gestdo da
Secult impactaram no desenvolvimento do SNIIC, que ficou “6rfao” em 2019,
assim como seu moédulo Mapa da Cultura®':
Cumpre registrar que com a reforma ministerial realizada desde
2019, a unidade que era responsavel por acompanhar o
desenvolvido do SNIIC e do Mapa foi extinta, e as atividades de
gestdo do sistema ndo foram alocados em outra unidade, o que
prejudicou a andlise e o fornecimento de informagdes de algumas
metas do Plano que dependiam dos dados que eram obtidos por
meio do sistema. (Brasil, 2021b, p. 19)

O monitoramento do PNC tem sido um trabalho minucioso, arduo e
quase artesanal, o que significa pouco uso de tecnologias de informacado e
muito empenho dos setores internos da Secult para obter e qualificar as
informag¢des. O trabalho coordenado pela SECDEC tem como facilitador
mecanismos padronizados de coleta de informacbes, as “fichas de
monitoramento das metas”. O relatério de acompanhamento também tem
uma estrutura padronizada de exposi¢cao das informacdes, o que ocorre
desde a sua primeira edicdo em 2013. Ele apresenta trés grupos de
informacdes sobre cada meta a partir de telas permeadas de elementos

graficos, tabelas, mapas e outros: “TELA 1 - Sintese das informacdes do

21 Médulo do SNIIC “que tem o intuito de coletar, armazenar e difundir os dados e
informac8es sobre agentes, espagos e eventos culturais em ambito nacional” (Brasil, 2021b,
p.17)




monitoramento”; “TELA 2 - Tabela e grafico com informacdes sobre a
execucdo da meta”; “TELA 3 - Andlise do desempenho da meta” (Brasil,
2021b, p. 46-49). Gestores reportam dificuldades na coleta de dados junto a
alguns setores da Secult, o que pode resultar em falta de informac¢&es sobre

algumas metas no relatério anual.

No aspecto da avaliagdo, o PNC teve trés avaliacdes globais,
computando a presente avaliacdo ex post realizada pela UFMG em parceria
com a Enap e a Secult. Os gestores da Secult e de institui¢des vinculadas
apontam que sdo escassas as avaliacdes de planos ou programas setoriais
de cultura. Informacbes sobre a meta 46 apontam que somente a area de
museu possui plano setorial com sistema de monitoramento e avaliacdo
(Brasil, 2021b, p. 215). Em oficina com os gestores, foi lembrada a avaliacao
do projeto “Trilhas Literarias” e a avaliagdo de impacto econémico da Lei
Rouanet (Lein®8.313, de 23 de dezembro de 1991), essa ultima realizada pela
FGV em 2018. Nao foi possivel apurar quantas e quais foram as avalia¢bes

setoriais realizadas.

A primeira experiéncia de avaliacdo global foi a realizada pelo 6rgao
nacional da politica (avaliacdo interna), entre 2014 e 2016, no processo de
revisdo do plano. A Portaria 309/2014 instituiu um grupo de trabalho do
Ministério da Cultura - GT MINC PNC para a revisdo do PNC. Esse grupo
realizou 11 (onze) reunides e consolidou um documento: “Plano Nacional de
Cultura (PNC) - Proposta de Revisdo das 53 Metas do PNC”. O documento foi
submetido a consulta publica e resultou no: Plano Nacional de Cultura -
Relatdrio da 1° Fase da Consulta Publica de Revisdo das Metas do PNC, de maio
de 2016. Contudo, em funcdo de mudancas na direcado do MinC e

instabilidades no governo, o processo de revisao nao foi implementado.




A segunda avaliacdo do PNC foi externa e qualitativa (“Andlise e
avalia¢éo qualitativa das metas e o monitoramento do Plano Nacional de Cultura
- PNC"). A pesquisa de avaliacdo foi realizada pela Universidade Federal da
Bahia (UFBA), sob a coordenacdo dos professores Antonio Albino Canelas
Rubim e Angela Maria Menezes de Andrade, e teve como objetivo:

Realizar uma avaliagdo qualitativa do Plano Nacional de Cultura
vigente (Lei n° 12.343, de 2 de dezembro de 2010) e uma analise
critica sobre as metas (Portaria n°® 123, de 13 de dezembro de 2011)
e estratégias de monitoramento e avaliacao do PNC, tendo como
base os documentos produzidos pela Coordenag¢ao-Geral do Plano
Nacional de Cultura (CGPNC), setor responsavel pelo
acompanhamento do PNC, atualmente vinculada a Secretaria da
Diversidade Cultural - SDC. (UFBA, 2018, p. 11)

O relatorio da pesquisa de avaliagdo da UFBA apresenta 32 (trinta e
duas) recomendac¢des direcionadas a elaborac¢do do segundo Plano Nacional
de Cultura, buscando o aperfeicoando dos seguintes aspectos do atual
plano: 1) Gestdo e participacdo democraticas; 2) Procedimentos gerais; 3)
Informacgdes; 4) Metas; 5) Indicadores; 6) Monitoramento e avaliacao; e 7)

Planos de cultura.

5.2 Desempenho das metas globais e estruturantes do
Plano Nacional de Cultura

5.2.1 Desempenho das metas do PNC em 2020

A Tabela 4 apresenta o desempenho das 47 metas globais e das 13

metas estruturantes (destacadas em vermelho), com informac¢8es numéricas

disponiveis do PNC em 2020, em ordem decrescente. Para o conjunto das 47




metas analisadas, apenas 3 (trés) foram concluidas (3, 18 e 31), ou seja,
alcancaram o desempenho proposto, sendo que todas elas fizeram isso com
patamares superiores a 100% e o melhor desempenho foi o da Meta 31,
referente a presenca de equipamentos culturais nos municipios, que

alcancou em 2020 desempenho de 187%.

Ademais, o desempenho global das metas foi heterogéneo. Na parte
de baixo da tabela, temos duas metas com desempenho nulo (17 e 50) e a
meta 19 com o pior desempenho, -50% (n= 251), Unico negativo. Esse dado

indica que a meta 19 apresentou recuou em 2020 em rela¢do a sua linha de

base estabelecida em 2010, quando apresentou 481 pessoas capacitadas.




Tabela 4: Desempenho das metas do PNC

Meta Desempenho em 2020
31 187%
18 153%
3 139%
10 96%
22 96%
48 95%

9 91%
32 91%
36 86%
28 84%

7 83%
45 82%
27 80%
12 77%
44 75%

1 68%
20 68%
52 58%

2 57%
37 52%
43 50%
51 50%
41 46%
35 45%
49 44%
34 41%
40 40%
21 38%
30 34%
23 29%
29 27%
13 25%
33 24%

8 21%

16 21%
47 8%
25 6%

14 5%
26 5%

6 4%

11 4%
46 4%

15 2%

24 2%

17 0%

50 0%

19 -50%

*Nao foram consideradas 6 metas: as metas 4, 38, 39 e 42 nao
apresentam desempenho numérico e constam em relatério
com o status de “Iniciado”; ja as metas 5 e 53 sdo casos de falta
de informagdo.




A Tabela 5 apresenta estatisticas descritivas para as 47 metas globais
e 13 estruturantes. A média de todas a metas (geral) é de 50%, um pouco
abaixo das metas estruturantes (54%), o que aponta que a relevancia
atribuida as metas estruturantes, definidas como “as ac¢Bes que sao
essenciais e urgentes para a consecu¢ao do plano como um todo e,
sobretudo para a viabilizacdo das demais metas” (Brasil, 2021b, p. 20), ndo

significou desempenho muito superior ao conjunto das metas.

Em termos de desvio padrao (DP), tem-se valores altos para os dois
grupos de metas. O valor para as 47 metas indica que o desempenho varia,
em meédia, 44% em relacdo ao valor da média geral (50%), o que é uma alta
dispersao, superior ao DP das metas estruturantes (37%), que também é
elevado. Ao analisar a média conjuntamente com o desvio padrdao das metas
globais, obtém-se um coeficiente de variacdo geral de 88%42%, o que reforca a

conclusdo de que as metas tiveram desempenho muito dispares entre si.

Tabela 5: Descricao do desempenho das metas do PNC (2020)

Metas Média Mediana Desvio Padrao
Geral* 50% 45% 44%
Estruturantes** 54% 52% 37%

*N&o foram consideradas as metas 4, 5, 38, 39, 42, 53.

**N&o foram consideradas as metas 38 e 39.

220 coeficiente de variagdo é usado para medir a dispersdo de uma distribuicdo de
frequéncias (no caso, o desempenho das metas) independente da escala de sua média e

desvio padrao. Valores acima de 30% indicam uma alta dispersao.




Para melhor visualizar e diferenciar o desempenho das metas,
agrupamos seus resultados em dois grupos de quintis, conforme Tabela 6.
No primeiro grupo, as 47 metas sdo divididas em cinco grupos quase
simétricos (10 e 9) e possibilita verificar a qual faixa de desempenho
corresponde cada grupo. A segunda divisdao por quintis distribuiu as metas
em intervalos de 20% de desempenho. O que sobressai na analise é o
primeiro quintil, com 20% das metas tendo desempenho igual ou abaixo de
5%, sendo trés delas estruturantes (26, 46 e 50). Na segunda divisao por
quintil, tem-se que 12 metas estdo abaixo de 20% de desempenho e 12

metas acima de 80%, ambos grupos com trés metas estruturantes.

Tabela 6: Desempenho das metas do PNC por faixas de quintis (2020)

Quintis 1 Metas N.
d<5% 6,11,14,15,17,19, 24, 26, 46, 50 10
5% <d < 36% 8,13, 16, 23, 25, 29, 30, 33, 47 9
36% < d < 55% 21, 34, 35, 37, 40, 41, 43, 49, 51 9
55% <d < 83% 1,2,7,12,20, 27, 44, 45, 52 9
83% <d 3,9,10,18, 22, 28, 31, 32, 36, 48 10
Quintis 2 Metas

d<20% 6,11, 14,15,17,19, 24, 25, 26, 46, 47, 50 12
20% < d < 40% 8, 13,16, 21, 23, 29, 30, 33, 40 9
40% < d < 60% 2,34, 35,37,41, 43, 49, 51, 52 9
60% < d < 80% 1,12, 20, 27, 44 5
80% < d 3,7,910,18, 22, 28,31, 32, 36, 45, 48 12

*N&o foram consideradas as metas 4, 5, 38, 39, 42, 53.

As 47 metas foram ainda separadas em quartis no Grafico 5, tipo
boxplot, que permite visualizar a distribuicdo das metas em escala. O grafico
indica que um quarto das metas se localiza na faixa entre -50% e 14% de

desempenho, um quarto na faixa entre 14% e 45% (que é a mediana), um

quarto na faixa entre 45% e 81% e um quarto na faixa entre 81% e 153%,




sendo a meta 31 (187%) um outlier, isto é, um valor excepcional quando

comparado aos demais.

Grafico 5: Bloxpot de desempenho das metas do PNC (2020)

o]
150
100

) i
=50

T
Desempenho das metas

5.2.2 Cronologia do desempenho das metas

Ao analisar as metas ao longo dos anos, percebe-se que o ponto de
partida nao foi padronizado, ou seja, nem todas as metas comegaram com
desempenho 0%. Ao calcular a média de desempenho de 31 metas que
possuem informacdes disponiveis para o ano de 2010, tem-se no primeiro
ano de vigéncia do PNC, ou seja, naquilo que deveria ser a linha de base (o
marco 0% de afericao de desempenho), o valor de 30%, diferente das demais
16 metas que comecaram com desempenho de 0%, o que seria

recomendado.

As tabelas 7 e 8 apresentam o desempenho médio anual das 47 metas
globais e das 13 metas estruturantes, respectivamente, desde 2010. O “N” da

ultima coluna corresponde ao numero de metas com informacdes

disponiveis para o ano. Os graficos 6 e 7 ilustram a evoluc¢do dos dois grupos




de metas a partir de 2013, quando temos menos lacunas temporais nas

informac¢des de desempenho das metas.

E possivel verificar uma tendéncia temporal entre as metas, tanto nas
gerais como nas estruturantes: Ha um rapido crescimento no desempenho
medio até 2015, seguido por dois anos de quedas (2016 e 2017) e posterior
retomada de crescimento em 2018, mas sem superar o patamar de 2015
para o conjunto das metas e com leve avanco nas metas estruturantes em

relagdo a esse ano.

Tabela 7: Desempenho médio anual das metas do PNC (2010-2020)

Ano Desempenho Médio* N.
2010 30% 31
2011 21% 35
2012 39% 37
2013 34% 44
2014 40% 44
2015 50% 44
2016 40% 41
2017 39% 42
2018 47% 42
2019 49% 42
2020 50% 41

*N&o foram consideradas as metas 4, 5, 38, 39, 42, 53.




Grafico 6: Desempenho médio anual das metas do PNC (2010-2020)
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Tabela 8: Desempenho médio anual das metas estruturantes do PNC
(2010-2020)

Desempenho Médio

Ano (Estruturantes)* N.
2010 29% 8
2011 26% 7
2012 31% 8
2013 33% 12
2014 36% 12
2015 52% 12
2016 51% 11
2017 46% 13
2018 54% 12
2019 56% 12
2020 54% 13

*Nd&o foram consideradas as metas 38 e 39.




Grafico 7: Desempenho médio anual das metas estruturantes do PNC
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5.2.3 Desempenho de indicadores das metas

A maioria das metas (n=31) possui um indicador para o calculo de seu
desempenho, mas ha 15 metas cujo desempenho médio é aferido a partir de
indicadores com resultados distintos®, Isso significa que a média ndo reflete
a variacao dos indicadores dentro da meta, ou seja, a média é pouco precisa

na identificacdo dos sucessos e desafios internos a meta.

A Tabela 9 apresenta o coeficiente de variacao dos indicadores dessas
15 metas, em ordem decrescente. Observa-se disparidades internas nos
indicadores dessas metas, sendo que muitas diferencas podem ser
explicadas pela falta de informacdo de alguns indicadores. Nas metas 29 e
40, por exemplo, ha indicadores que carecem de informacdes, fazendo com
que a média do desempenho delas sempre seja calculada com algum

indicador valendo 0%, o que abaixa o desempenho da meta. Nas outras

23 A meta 49, que propde a realiza¢cdo de duas conferéncias nacionais de cultura com ampla
participacdo governamental e social, é calculada utilizando mais de um indicador. Contudo,
foi desconsiderada porque sua média é calculada somente para dois anos (2013 e 2017).




metas, a disparidade é resultado de desempenhos distintos dos indicadores.

Para as quatro metas estruturantes desse grupo, tem-se que:

A meta 41 (100% de bibliotecas publicas e 70% de museus e arquivos
disponibilizando informacdes sobre seu acervo no SNIIC) apresenta
desempenho médio de 46% e 0 maior coeficiente de variacdo para a metas
estruturantes. A disparidade ocorre entre os museus (102%), que totalizaram
mais que o previsto; os arquivos publicos (35%), que atingiram parcialmente
a meta; e as bibliotecas publicas (0%), que ndo tiveram integracdo com o

SNIIC?.

A meta 2 (100% das Unidades da Federacao (UF) e 60% dos municipios
atualizando o Sistema Nacional de Informacdes e Indicadores Culturais
(SNIIC), também relacionada ao SNIIC, tem desempenho médio de 57%. A
divergéncia ocorre entre os desempenhos dos indicadores dos
estados/Distrito Federal e dos municipios. O indicador estadual (Percentual
de unidades da federag¢do atualizando o SNIIC) atingiu um desempenho de
100%, enquanto o indicador municipal (Percentual de municipios atualizando
o SNIIC) atingiu um desempenho de somente 14,8% (indicador ponderado

de acordo com o ponto da meta).

A meta 1 (Sistema Nacional de Cultura institucionalizado e
implementado, com 100% das Unidades da Federacdao (UF) e 60% dos
municipios com sistemas de cultura institucionalizados e implementados)
tem desempenho médio de 68%. Mas, novamente, ha distor¢cdo entre o

desempenho dos indicadores estaduais/distrital e os indicadores municipais.

24 Conforme apontando, as informagdes sobre desempenho das metas foram analisadas a partir
de planilhas de Excel que compdem as “Fichas de acompanhamento das Metas”, com algumas
diferencas de informag8es em relacao ao Relatdrio de Acompanhamento 2020.




Os indicadores estaduais/distrital tém 100% de desempenho na adesdo ao
PNC e 70,4% no indicador de criacdo de sistema de cultura a partir de
legislacdo. Ja os indicadores municipais apresentam desempenho de 81%
para adesdo ao PNC e desempenho de 20,2% na institucionalizacao de

sistemas municipais de cultura.

A meta 37 (100% das Unidades da Federacdo (UF) e 20% dos
municipios, sendo 100% das capitais e 100% dos municipios com mais de 500
mil habitantes, com secretarias de cultura exclusivas instaladas) apresenta
desempenho médio de 52%, com menores distor¢des entre os indicadores.
A principal varia¢do interna diz respeito ao desempenho inferior dos
municipios com mais de 500 mil ha (37%) e que sdo capitais (33%). Em
contraposicdo a esses indicadores, temos os estados/DF com desempenho

de 63% e o desempenho de 75% para todos 0os municipios, considerado que

a meta era de 20% dos municipios.




Tabela 9: Descrigao estatistica de indicadores de algumas metas do

PNC (2020)
Meta Média Desvjo Coeficiente de Variacao
Padrao
40 40% 40%
4 46% 42%
29 39% 36%
2 57% 43%
43 50% 31%
34 41% 25%
31 187% 86%
1 68% 30%
22 96% 41%
24 2% 1%
28 84% 28%
37 52% 18%
16 21% 4%
44 75% 15%
36 86% 11%

Elaboracdo propria.

5.2.4 Aspectos que favoreceram ou dificultaram o desempenho de metas
estruturantes selecionadas do PNC

Para uma analise qualitativa de fatores que podem ter facilitado ou
dificultado a realizacao das metas do PNC, foi feito um recorte de 6 (seis)
metas estruturantes que mais diretamente entregam bens e servicos a
sociedade (metas de produtos) ou apontam algum resultado social (metas
de resultados). Isso significou excluir as metas estruturantes de insumos (50,
50 e 52), que foram analisadas no capitulo 4 desse relatério, e as metas de
processos ou mais relacionadas a entregas internas do PNC (2, 3, 7,37,46 e

49).

A Tabela 10 apresenta uma descricdo do desempenho das seis metas

selecionadas, que tem duas metas estruturantes (38 e 39) qualitativas, que

N &2




ndo foram trabalhadas nas subsec¢des anteriores, e outras quatro metas
guantitativas que apresentam desempenho médio de 54% e DP de 33%,
valores similares aos observados na Tabela 5 para as 13 estruturantes com

informacdes disponiveis.

Tabela 10: Desempenho de algumas metas estruturantes selecionadas

Metas Selecionadas Desempenho em 2020

1 68%
26 5%

38 INICIADO

39 INICIADO
41 46%
48 95%
Média 54%
Mediana 57%
Desvio Padrao 33%

Elaboracdo propria.

Os principais facilitadores ou dificultadores no processo de
implementacdo dessas metas foi identificado e discutido em oficina com
gestores da Secult, tendo destaque as respostas apresentadas por
representantes dos setores envolvidos com cada meta. A Tabela 11
apresenta os resultados obtidos na oficina para cinco metas. A analise sobre

a meta 38 é apresentada em texto abaixo.

A meta 1 (Sistema Nacional de Cultura institucionalizado e
implementado, com 100% das Unidades da Federacdo (UF) e 60% dos
municipios com sistemas de cultura institucionalizados e implementados)
depende dos entes federados aderirem e implementarem seus proprios

sistemas de cultura.

O governo federal seria um indutor desse processo e conta com alguns

facilitadores. O principal seria o SNC ser um dispositivo constitucional. Ha




também a articulacdo federativa que ocorre nos féruns estaduais e
municipais de gestores e secretarios de cultura. A adesdao do ente ao PNC
possibilita sua preparacdo para a implementacdo das transferéncias fundo a
fundo, o que seria outro facilitador. Essa adesao também facilita a

comunicacdo com o governo federal.

Como dificultadores, tem-se a falta de uma lei para regulamentar o
Sistema Nacional de Cultura e o repasse fundo a fundo, com a diretrizes
gerais para seu funcionamento, o que leva a ndo operacionalizagdo das
transferéncias e a frustracao de expectativas dos entes que aderiram ao SNC
em busca de novos recursos. Sem a garantia de recursos, somado ao fato de
muitos municipios desconheceram o SNC e as suas finalidades, tem-se baixa
institucionalizacdao dos sistemas de cultura municipais (criagdo em lei de
orgao gestor, plano, conselho, conferéncia e fundo de cultura). Ha, portanto,
um problema de governanca federativa que envolve, principalmente, os
municipios e tem entre suas causas a falta de regulamentacao de alguns
componentes do SNC, como os repasses fundo a fundo e as Comissdes

Intergestores de Cultura.

A meta 26 (12 milhdes de trabalhadores beneficiados pelo Programa
de Cultura do Trabalhador - Vale Cultura) é apontada como audaciosa, ou
seja, pouco factivel, principalmente considerando a posteriori as condi¢des

econdmicas e politicas do pais ap6s 2010.

Seus facilitadores estiveram concentrados no inicio do programa,
quando foram estabelecidos os incentivos fiscais as empresas beneficiarias.

Nesse momento, houve forte divulgacdao da politica e foram produzidas

algumas normativas.




Os dificultadores principais foram o fim do incentivo fiscal concedido
as empresas beneficiarias em 2016 e a perda de divulgacao e promocdo do
programa. As mudancas na alta gestdo e na estrutura do 6rgao gestor
nacional é outro dificultador que levou a ter que explicar e repactuar as
iniciativas pensadas para a implementac¢ao do programa. O desempenho da
meta ao longo do tempo mostra os efeitos dos dificultadores, com pouco
aumento no numero de trabalhadores beneficiados a partir de 2016. Os
gestores entendem que o programa poderia, se mantido os incentivos, ter
atingido 2 milhdes de trabalhadores em 2020, ao invés de 559.937. A nova
meta foi proposta no processo de revisao do PNC, mas o processo de revisao

ndo foi implementado.

As metas 38 (Instituicdo publica federal de promocdo e regulacdao de
direitos autorais implantada) e 39 (Sistema unificado de registro publico de
obras intelectuais protegidas pelo direito de autor implantado) sao
qualitativas e estdo sob a competéncia da Secretaria Nacional de Direitos

Autorais e Propriedade Intelectual - SNDAPI.

Os gestores entendem que a meta 38 foi superada internamente
porque a SNDAPI esgotou sua participacdo sobre ela ao elaborar um projeto
para criacao de um Instituto Brasileiro de Direito Autoral (IBDA). As préximas
fases dependem de outros 6rgaos do governo e do legislativo nacional.
Também apontam que a SNDAPI, criada em substituicio a um
Departamento, assumiu muitas competéncias pensadas para a instituicdo

publica federal proposta na meta.

Em relacdo a meta 39, o interesse da Biblioteca Nacional, 6rgdo
vinculado a Secult, em informatizar e modernizar o sistema de registro de

obras intelectuais é um facilitador porque possibilita a primeira implantagao




do sistema de registro, cuja criacdo e gestao sao de competéncia da SNDAPI.
A Biblioteca Nacional pode servir de modelo e impulsionar outras adesdes e
0 propoésito de um sistema unificado de registro. Outros facilitadores: o
projeto do sistema esta pronto, ele foi apresentado a STII- Subsecretaria de
Tecnologia da Informacado e Inovacdo, é considerado de baixa complexidade

e de facil desenvolvimento e implantacao.

O principal dificultador para essa meta sao as constantes mudancas
na gestao, que alteram os interesses, os focos e as prioridades e atrasam o
desenvolvimento do projeto. Outro dificultador é a dependéncia da area de
tecnologia da informacao (Tl), que tem outros projetos prioritarios a serem
desenvolvidos antes. Outro potencial dificultador é a adesao e implantagao
do sistema em Orgdos de registros de obras intelectuais que nao sao

vinculados a SECULT.

A meta 41 (100% de bibliotecas publicas e 70% de museus e arquivos
disponibilizando informacdes sobre seu acervo no SNIIC) foi analisada

somente por gestores do Instituto Brasileiro de Museus - Ibram.

Em relacionacao aos indicadores de museus, os gestores apontaram
como facilitadores a Lei 11.904/2009, que institui o estatuto de museus. Essa
lei obriga os museus a manterem registros de suas obras culturais e
estabeleceu diretrizes para outra normativa de registro nacional dos
museus. Outros dois facilitadores contribuiram para a governanca federativa
da meta: a interlocu¢do do Ibram com o setor museal por meio de instancias

colegiadas, como os Foruns Nacionais; e o estabelecimento de redes

municipais e estaduais de museus.




Como complicadores, tem-se a falta de sistematizacdo dos
procedimentos de monitoramento da meta ao longo de diferentes gestdes
do Ibram. Outro dificultador é a descontinuidade do suporte e alimentacao
do SNIIC e dos mapas culturais, que continham informacdo sobre os museus.
As bases proéprias do Instituto estdo desatualizadas porque se trabalhava

com os registros dos mapas culturais.

A meta 48 (Plataforma de governanca colaborativa implementada
como instrumento de participacdo social com 100 mil usuarios cadastrados,
observada a distribuicdao da populacdo nas macrorregides do pais) teve bom
desempenho (95%), alcancado em 2017 e sem atualizacdo para os anos

seguintes.

O principal facilitador foram os processos de consultas publicas que
exigiam o cadastro na plataforma do CNPC para a participacao. Dentre esses
processos, se destaca a selecdo de membros da sociedade civil para o

Conselho Nacional de Politica Cultural - CNPC, que ocorreu em 2015.

Em relacdo aos dificultadores, tem-se que as diversas plataformas
definidas na meta para a participa¢ao social ndo se tornaram instrumentos
de governanca colaborativa. As varias mudancas na gestao e reestruturacdes
da pasta da cultura impactaram, inclusive, na afericdo da meta 48, uma vez
qgue a Plataforma de Cultura Digital foi extinta, o que inviabilizou a afericao
da meta a partir de 2017. Os unicos dados disponiveis sdo os da plataforma
do CNPC, que disponibiliza informac¢des sobre o CNPC (agenda, atas e
resolugdes) e permite acessar as paginas dos conselhos estaduais de cultura.
Mas para a governanca seria preciso avancar na divulgacao dessa plataforma
e, principalmente, na definicdio e implementacdo de mecanismos de

interlocucao e de participacao dos cadastrados junto ao CNPC.




Tabela 11: Facilitadores e dificultadores na implementacao de

metas estruturantes do Plano Nacional de Cultura

Meta Facilitadores Dificultadores
. o o Falta de regulamenta¢do de componentes do
O SNC ser um dispositivo constitucional. SNC & s P
Articulacdo federativa por meio dos féruns o
s P Auséncia do repasse fundo a fundo.
de gestores de cultura.
A adesdo prepara o ente federado para .
1 prep L X Falta de conhecimento de alguns entes
receber recursos federais, via fundo de
federados sobre o SNC.
cultura, quando esse for regulamentado.
A adesdo facilita a integracdo do ente ~ . . =
gras Nao obrigatoriedade da adesao.
federado com o governo federal.
Incentivo fiscal as empresas beneficiarias do | _. : L
) P Fim do incentivo fiscal em 2016.
programa até 2016.
. i Auséncia de divulgacdo continuada do
26 Divulgacao inicial do programa. gas
programa.
. . Mudancas de gestao com alteracdo da
Normativas produzidas. s & ¢
estrutura da Secult.
Interesse da Biblioteca Nacional em
informatizar e modernizar o sistema de Mudancas constantes na gestao da Secult.
registro de obras intelectuais.
O desenvolvimento e implantagdo do sistema
O projeto do sistema esta pronto e foi ndo depende sé da SNDAPI, mas da area de
39 apresentado a STII. Tl que conta com outros projetos tidos como
prioritarios.
Sistema com baixa complexidade para ser . . ~ ~
. . P P . Risco de falta de interesse e ndo adesao ao
desenvolvido e implantado, tendo em vista . Lo .
modelos disponiveis que podem ser novo sistema de 6rgaos de registros de obras
. P . quep intelectuais ndo vinculados a SECULT.
copiados e aprimorados.
Registro de museus previsto na Lei Falta de sistematiza¢do dos procedimentos
11.904/2009. de monitoramento da meta.
Amplia¢cdo dos contatos entre Ibram e setor . . ~
41 musealg( or colegiados. Féruns Nacionais Descontinuidade do suporte e alimentacdo
P & ' do SNIIC e Mapas Culturais.
etc.).
Estabelecimento de redes
(municipais/estaduais) de museus.
_ Falta de divulgacao perene da plataforma ao
Processo de consulta publica do CNPC. - gagaop P
publico.
48 Processos seletivos dos membros da Falta de clareza sobre a utilidade da

sociedade civil do conselho.

plataforma para a sociedade.

Problemas de gestao da plataforma desde
2017.

Fonte: Elaborag¢do propria.




6. CONCLUSOES E RECOMENDACOES
PARA O NOVO PLANO NACIONAL DE
CULTURA

A Emenda Constitucional n® 48/2005 acrescentou o paragrafo 3° ao art.
215 da Constituicdo Federal de 1988 para definir que “a lei estabelecera o
Plano Nacional de Cultura, de duracdo plurianual”. A Lei 12.343, de 02 de
dezembro de 2010, criou o primeiro plano nacional de cultura da atual ordem
constitucional com vigéncia de 10 (dez) anos, que foi prolongada para 12
(doze) anos (Brasil, 2021b) e, posteriormente, para 14 (quatorze) anos (Brasil,

2022a).

De 2005 até a aprovacdo da Lei 12.343/2010, houve um amplo
processo participativo de construcdo do plano, que envolveu seminarios,
audiéncias publicas, ciclos de palestras, reunides setoriais, participacao pela
internet e debates. A participacdo social na constru¢cao do PNC foi um
aspecto positivo para uma politica que envolve a atuacdao de multiplos atores
governamentais, do mercado e da sociedade civil. A participa¢do tende a

gerar conhecimento, responsabilizacdo e maior controle social da politica.

Contudo, a construcdo do PNC prescindiu de um diagndstico mais
preciso da realidade brasileira e da cultura. Também pouco considerou o
conhecimento produzido e as ferramentas disponiveis para o planejamento
de politicas publicas. O resultado foi um plano amplo e pouco preciso em

relacdo aos insumos, a¢des e resultados a serem alcancados.

Em 2011, as 53 (cinquenta e trés) metas do plano foram estabelecidas

pela Portaria n°® 123/2011 do MinC (Brasil, 2011c), cumprindo exigéncia do




art. 12 da Lei 12343/2010. Houve dificuldade para traduzir o estabelecido na
lei do plano em metas e indicadores factiveis de implementacdo e passiveis
de monitoramento e avaliacdo. As metas possibilitaram, a partir de 2012, o
monitoramento continuo do plano e resultou na producdo de 9 (nove)

relatérios anuais de acompanhamento produzidos até o final de 2021.

A pesquisa de “Avaliacdo ex post do Plano Nacional de Cultura”,
executada pela UFMG em parceria com a Enap e a Secult/Mtur, teve como
objetivo principal prover informac8es relevantes para a elaboracdo do novo
PNC. Para isso, examinou dez anos de vigéncia do plano a partir de
documentos, dados governamentais e oficinas com gestores nacionais da
cultura. O resultado desse estudo esta exposto nesse relatério final e
abarcou 5 (cinco) componentes do PNC: 1) Diagnostico do problema da
cultura; 2) Desenho da politica; 3) Implementacdo e governanga; 4)

Orcamento e financiamento; e 5) Resultados e impactos.

A conclusdo geral é que o atual PNC € um importante ponto de partida
para institucionalizar uma politica cultural capaz de responder as diversas
demandas sociais apresentadas a area, conforme explicitadas no texto da lei
que instituiu o plano. Em vias de finalizacdo, o plano deixa importantes
aprendizados para a elaboracao do novo plano plurianual. Esse capitulo

apresenta as principais conclusées e recomendacBes para as cinco

dimensdes estudadas do plano.




6.1 Diagnostico do problema da cultura

O diagndstico da politica de cultura feito pelos formuladores do plano,
captado a partir de documentos da época, foi amplo e ndo definiu
claramente quais eram as causas do problema central da cultura no pais que
deveriam ser enfrentadas a partir de um planejamento decenal. Por
exemplo, nao foi considerado que a politica de cultura era uma area sem
estrutura governamental institucionalizada e capacidades estatais
consolidadas nos niveis nacional, regional e local. Hd um reconhecimento
desse problema nos niveis subnacionais de governo, mas pouca mencao as

capacidades estatais no nivel central de governo.

Passados dez anos de vigéncia do PNC, o diagnostico atual, feito a
partir das percepcdes de representantes da Secult e de suas instituicdes
vinculadas, é que a cultura ndo conquistou a condicdo de politica de Estado
e a situacdo é de precariedade do sistema nacional de cultura desde o 6rgao
central da politica. Essa precariedade se manifesta nas causas apontadas
para o problema da cultura: baixa institucionaliza¢ao da politica cultural; falta
de governanca; falta de memoria institucional; falta de recursos humanos e

financeiros; politicas publicas mal formuladas, entre outras.

A partir da avaliacao do diagndstico da situagao da cultura, apontamos

como recomendacgdes para a elabora¢dao do novo PNC:

1) Adotar ferramentas de planejamento estratégico para elaborar
o novo plano de forma participativa. Isso significa discutir e

qualificar junto a sociedade uma proposta inicial bem

estruturada de um novo plano decenal, o que pode acelerar o




processo de debate publico e resultar em um desenho de

intervencdo estatal mais eficiente, eficaz e efetivo.

2) Valorizar e fortalecer a politica de cultura no nivel nacional e
avancar no seu fortalecimento, de forma sustentavel, nos
governos regionais e locais. A valorizacdo significa a construcao
de capacidades estatais no orgdo gestor da politica nacional,
inclusive para que esse possa atuar na promoc¢do dessas

capacidades nos outros entes de nossa federacao.

6.2 Avaliacdo do desenho do Plano Nacional de Cultura

Na perspectiva de desenho de uma politica publica, a Lei 12.343/2010
retrata uma multiplicidade de interesses e desejos presentes na sociedade
brasileira em relacdo a cultura, mas é pouco clara e objetiva na apresentacao
das acles prioritarias que deveriam guiar a atuacdao do Estado brasileiro,
com vistas a atacar o problema central de pouco reconhecimento, producao

e usufruto universal das culturas.

A exigéncia de se estabelecer metas de acompanhamento foi uma
decisao crucial do plano que resultou nas 53 metas construidas ao longo de
2011, com grande esfor¢co de gestores e da sociedade civil, dada a
abrangéncia do plano e a falta de informacdes precisas e relevantes sobre as
muitas frentes de a¢des que deveriam ser desenvolvidas. O resultado, o
documento Metas do Plano Nacional de Cultura, representa um avanco
importante no desenho da politica e foi o que possibilitou o
acompanhamento do que foi planejado desde 2012 até a atualidade. A

estrutura desse documento € elogiavel, com nimero e descricao das metas,




definicao de indicadores para seu monitoramento, situacdo atual e fontes de
informagdes. Contudo, conforme analisado nesse relatério, algumas

recomendacdes despontam para a construcdo do préximo plano:

1) Ter como referéncia as metas estabelecidas no atual plano para
a construcdo de um novo plano, considerando todo o
aprendizado gerado na constru¢cdo das metas e em seu

acompanhamento.

2) Utilizar o Modelo Loégico na definicdo das metas possibilitara
maior clareza sobre o caminho para se chegar aos resultados.
Isso significa estabelecer rela¢Bes fundamentais entre as metas
na perspectiva que: precisamos de tais insumos para realizar
tais atividades que possibilitarao tais bens e servicos que, por
sua vez, trardo os resultados e impactos esperados para a
sociedade na area de cultura. A analise das metas atuais aponta
que algumas podem ser reclassificadas quando se adota essa
metodologia e que ha um desequilibrio entre metas de insumos
e atividades e as de produtos, resultados e impactos. E preciso

mais e melhores metas para insumos e atividades.

3) Identificar dentre as metas as que sao estruturantes, ou seja,
prioritarias, é positivo, mas essa definicdo pode ser qualificada
com a utilizacdo do Modelo Légico para identificar quais
insumos, atividades, produtos, resultados e impactos sdo os
mais importantes para resolver o problema da cultura. Ha
também lacunas perceptiveis na classificacdo atual das metas

prioritarias. Um exemplo é a capacitacao de agentes culturais,

considerado pelos gestores da Secult como um dos objetivos




centrais da politica, e que deve ser uma meta estruturante de

processo.

4) Construir, acompanhar e atualizar um plano de acdes com a
descricdo das atividades prioritarias, insumos necessarios,
responsaveis, prazos para realizacdo, indicadores de
cumprimento e fontes de verificacdo. Esse plano deve ser
desagregado em outros planos de a¢do, para os setores da
Secult e para estados e municipios, com maior detalhamento do
escopo de atuacdo de cada instituicdo, o que resultara em
planos setoriais e subnacionais que convergem para o plano de

acdo nacional da cultura.

5) Utilizar a teoria do programa como metodologia para o desenho
do plano, o que permite testar a propriedade dos pressupostos
explicitos ou implicitos da politica. A constru¢ao de uma teoria
do programa a partir dos documentos oficiais do PNC reforcou
que ha lacunas na definicdao de insumos e atividades para se
chegar aos resultados propostos. E mesmo a relacdo entre

produtos, resultados e impactos é imprecisa.

6.3 A implementag¢do e a governanca do PNC

Aimplementacdao de um plano é sua efetivacdo, ou seja, aquilo que faz
a politica sair do papel e prover bens e servicos para as mudancas almejadas
na sociedade. O Plano Nacional de Cultura teve um desenho amplo e
estabeleceu 53 metas para serem alcancadas em dez anos. O desenho pouco

delineou sobre os processos que deveriam ser seguidos, 0 que poderia




envolver planos de acdes para cada uma das metas. Disso resulta a
dificuldade de rastrear retrospectivamente e avaliar os processos adotados
para a execu¢do do plano. A partir das informac¢fes disponiveis sobre a
legislacdo e metas do PNC, concluimos e recomendamos para a

implementacdo do préximo plano:

1) Construir um marco normativo robusto para viabilizar a
execucao do PNC e o alcance das metas. A sugestdo é que o
desenho do novo plano de cultura estabeleca os principais
processos/atividades de cada meta, incluindo as normativas

necessarias para sua execucao.

2) O desenho das metas de produto, resultado e impacto aponta
como beneficiarios do plano um publico amplo da sociedade
brasileira, tendo algumas metas focalizadas em publicos mais
especificos, que precisam de tratamento diferenciado para
exercer e difundir o direito a cultura: as comunidades e povos
tradicionais, os alunos de escolas publicas, os trabalhadores e
as pessoas com deficiéncia. O préximo plano deve manter a
perspectiva dominante de um desenho de publico beneficiario
amplo para suas metas, dada sua diretriz de universalidade.
Deve manter também o tratamento diferenciado a
determinados grupos mais vulneraveis no acesso ao direito a
cultura. Dessa forma, identificar quem sao esses grupos e como

devem ser tratados para serem incluidos é um ponto relevante

para o desenho do novo plano.




3) Promover a cultura como direito universal passa pela correcdo
de desigualdades territoriais, o que torna importante ter mais
metas com indicadores distintos para regides, estados ou
municipios. No presente plano, tem-se apenas duas metas (24
e 48) com indicadores para as macrorregides e o0
acompanhamento do plano apresenta poucos dados de
desempenho das metas municipais por estado ou
macrorregido. Os dados disponiveis apontam desempenhos
desiguais entre os municipios, agregados por estados, o que
reforca a perspectiva de estabelecer e acompanhar o
desempenho territorial de algumas metas para impulsionar
oportunidades e corrigir problemas na implementac¢ao do

plano.

Com respeito a governanca do Plano Nacional de Cultura, esse € um
aspecto fundamental para sua implementacdo e bom desempenho. Sdo
varios entes, organiza¢des e atores que devem atuar de forma coordenada
a partir de uma governanca desenhada e implementada pelo 6rgao gestor
nacional da politica. Esse € um dos maiores desafios para o aperfeicoamento

da politica e algumas recomendac¢8es nessa dire¢do sdo:

1) Os entes subnacionais apresentam o maior nUmero de metas
gerais e estruturantes sob sua responsabilidade. A tarefa do
orgdo gestor nacional de coordenar 26 estados, o DF e 5.570
municipios é ardua, principalmente em um contexto de baixas

capacidades estatais dos niveis locais na politica de cultura. O

Sistema Nacional de Cultura (SNC) e o Sistema Nacional de




Informag¢bes e Indicadores Culturais (SNIIC) sdo ferramentas
importantes de coordenacdo, mas teve baixa implementacao. E
preciso avancar mais na definicdo desses sistemas e das
responsabilidades dos atores em sua implementacao, por meio

de normativas e estruturas de incentivos aos atores envolvidos.

2) A adesdo ao SNC e a institucionalizagdo de sistemas regionais e
locais de cultura para implementacao do plano (meta 1) requer
incentivos financeiros e técnicos do governo federal. E preciso
avancar na regulamentacdo e no fortalecimento do Fundo
Nacional de Cultura (FNC) como mecanismo de inducao junto
aos entes subnacionais, incorporando uma légica de
transferéncias fundo a fundo que condicione o recebimento de
recursos a adesdo ao SNC, a institucionalizacdo em lei de
sistemas de cultura (estaduais, distrital e municipais) e a

execucdo de metas do PNC.

3) Para a governanca interna e externa do plano, é preciso ter
informacdes fidedignas dos diversos atores para o
monitoramento da situacdo da cultura em todo o territorio
nacional, o que possibilita a tomada de decisdes tempestivas
para aperfeicoar a politica. Um sistema de monitoramento e
avaliagdo apropriado e efetivo é o instrumento para isso, o que
envolve definir funcionalidades, tipos de acesso e
responsabilidades sobre a alimentacdo e processamento das

informacgdes. Isso também requer uma estrutura de incentivos.

4) A governanca federativa, no ambito do Sistema Nacional de

Cultura, requer canais de comunicacao e tomada de decisdes




apropriados para coordenacdo dos niveis de governo. Nas
politicas de educa¢do, saude e assisténcia social essa
governanca conta com a comissdes tripartites e bipartites de
gestores governamentais. E preciso pensar qual o desenho
institucional mais adequado para essa coordenacdo

intergovernamental da politica de cultura.

5) O apoio técnico do governo nacional aos entes subnacionais €
outro aspecto importante na governanca do plano e que perdeu
vigor em sua implementacdao por problemas no érgao gestor
nacional da cultura. As oficinas de capacitacdo para elaboracao
de planos municipais de cultura diminuiram ao longo do tempo
e 0 numero de servidores na Secult para atender e orientar os
gestores subnacionais € insuficiente. O fortalecimento das
capacidades estatais dos niveis subnacionais de governo requer
uma maior institucionalizacdo e desenvolvimento de

capacidades estatais no 6rgao nacional da cultura.

6) Ha problemas de governanca interna na gestdao do plano que
precisam ser equacionadas, conforme observado na meta 46,
que estabelece os colegiados e planos como instrumentos de
gestdo intersetorial. A nova estrutura do CNPC, estabelecida
pelo Decreto 9.891/2019, ndo contempla os colegiados
setoriais, que faziam parte da estrutura anterior do Conselho,
definida pelo Decreto 5.520/2005, aspecto que poder ser mais
um dificultador da governanca interna. Os planos setoriais

deveriam informar e serem informados pelo PNC a partir de

seus colegiados. E preciso um desenho mais claro de




governanca interna para possibilitar planos setoriais articulados

com o PNC.

7) A governanca participativa é outro aspecto que perdeu forg¢a,
sendo exemplar a ndo realizacdo da Conferéncia Nacional de
Cultura de 2017. Ela pode ser revigorada na elaboracdo do novo
plano, mas precisa ter continuidade na sua implementacdo. Os
conselhos de politicas de cultura também sdo espacos
importantes de governanca participativa que precisam ser

fortalecidos.

8) O fortalecimento da capacidade de interlocucdo e de defesa de
interesses da politica nacional de cultura junto a outros 6rgaos
do governo federal e junto ao Congresso Nacional é importante
como estratégia e atividade para o cumprimento das metas.
Essa governanca visa a producdo de normas e a obtencdo de
mais insumos, financeiros, humanos e técnicos, para a

implementacdo do PNC.

6.4 O orcamento e o financiamento do PNC

Os insumos orcamentarios e sua execucdo financeira sao
fundamentais para a implementac¢ado e o sucesso de qualquer plano. Ciente
desse aspecto, o Plano Nacional de Cultura, em sua lei de criacdo, destacou
a necessidade de aumentar e diversificar os recursos para a area da cultura,
tarefa que seria de responsabilidade do érgao gestor nacional (MinC/Secult).
Também destacou a necessidade de alinhamento das leis orcamentarias de

todos os entes da federacdao com o plano e apontou o Fundo Nacional de




Cultura como principal mecanismo de financiamento da cultura e de

correcao dos desequilibrios territoriais.

O contexto politico e econdmico de elabora¢do do plano se alterou
profundamente, principalmente a partir de 2014, e observamos que nao
somente o plano nao alcancou suas metas de aumento de recursos diretos
do orcamento (meta 51) e de renuncias fiscais (meta 52), como 0s recursos
nacionais para a cultura apresentaram recuo em termos absolutos, em
percentual do PIB e em percentual de participagdo em relacdo ao ponto de

partida, o ano de 2010.

Somada a perda de recursos, o PNC perdeu importancia na elaboracao
do PPA e de outras leis orcamentarias no governo federal, principalmente a
partir de 2019. O Fundo Nacional de Cultura, como consequéncia, tem
recursos insuficientes e pouco alinhamento com as metas do PNC, sendo
pouco efetivo como mecanismo de indu¢do aos governos subnacionais na
adesdo e institucionalizacdo do Sistema Nacional de Cultura e na correcao

dos desequilibrios territoriais no fomento as atividades culturais.

AlLein®14.017,de 29 de Junho de 2020, conhecida como Lei Aldir Blanc
reforca a importancia dos recursos financeiros para obter a cooperacao dos
entes subnacionais as politicas publicas de iniciativa do governo nacional. A
lei possibilitou aportes emergéncias da Secult/Mtur para os governos
estaduais, distrital e municipais diminuirem os impactos dos problemas da
pandemia de Covid-19 sobre o setor cultural e obteve alta adesao, em curto
espaco de tempo: “todos os estados, o Distrito Federal e 4.244 (76%)

municipios tiveram seus planos de acdo aprovados para o recebimento do

auxilio emergencial” em 2020 (Brasil, 2021b, p. 14).




Os desafios que se apresentam ao novo plano nacional de cultura sao
enormes e um debate sobre o futuro que desejamos para a cultura brasileira
nos proximos anos necessita levar em consideracdo o aprendizado
institucional dessa Ultima década. Como desenhar o0s insumos

or¢camentarios para o novo plano?

Buscando contribuir para uma resposta satisfatéria a essa questao,
apresentamos as principais conclusdes dessa pesquisa e algumas

indagacdes e recomendacgdes:

1) Varias estratégias tém sido adotadas para aumentar os recursos
orcamentarios diretos da cultura, sem sucesso até o momento.

Dentre elas, identificamos:
- A meta 50 busca garantir 10% do Fundo Social do Pré-Sal;

- Desde 2001 tramitam no Congresso propostas de Emenda
Constitucional para definir um patamar minimo de gastos dos

entes federados para a cultura;

Essas estratégias serdo mantidas para o proximo plano? Outras
estratégias serdo adotadas? O que sera estabelecido em termos
de metas e acdes no novo plano para impulsionar os insumos

orcamentarios e financeiros?

- O aprendizado institucional aponta que as metas
orcamentarias precisam de reda¢Bes mais claras e que a
definicdo de aumento nos recursos para a cultura deve

trabalhar com patamares que sejam, ao mesmo tempo,

objetivos, desafiadores e realisticos.




- A governanga aparece como um elemento fundamental para a
Secult articular outros atores do governo federal e os governos
subnacionais. Essa governanca envolve capacidades politicas
gue ndo estao dadas e que foram fragilidades nos constantes
processo de mudang¢as na estrutura de gestdao nacional da
politica. Exemplar sdo os efeitos negativos na execucdo do
orcamentario da cultura em 2019 e 2020, em func¢do da perda
de status ministerial e da mudanca da Secult do Ministério da

Cidadania para o Ministério do Turismo.

2) Ter mais recursos ndo garante que eles sejam destinados ao
plano e que isso seja feito com eficiéncia, eficacia e efetividade.

Para isso, importam varios fatores, dentre eles:

- Definir estratégias para alinhar o planejamento or¢camentario da
Unido, dos estados, DF e municipios com o PNC, o que significa que
as trés leis orcamentarias de todos os niveis de governo deveriam
espelhar em seu planejamento quadrienal (PPA) e anual (LDO e
LOA) as diretrizes e metas do plano. Isso envolve articula¢des,
incentivos e acompanhamento para que o plano seja conhecido e
priorizado pelos diversos setores da Secult que participam de sua
elaboracdo e execucdo (governanca interna); atuacdo junto aos
parlamentares nacionais no processo de tramitacdo das leis
orcamentarias; e coordenacdo dos entes subnacionais por meio

do SNC (governanca federativa).

- Aumentar os recursos para a cultura, principalmente pela via dos

gastos diretos do governo federal, e distribuir os recursos por

meio do Fundo Nacional de Cultura (FNC), que deve operar como




mecanismo de induc¢do subnacional para a implementa¢dao do

PNC.

- Fundamental para uma politica que identifica como problema
central as inequidades na producdo e fruicdo da cultura é ter
mecanismos para correcdao das desigualdades territoriais
identificadas. O FNC aparece como a principal estratégia nessa

direcdo.

- As transferéncias de recursos federais para estados, DF e
municipios devem considerar, portanto, duas diretrizes: correcao
de inequidades territoriais e implementacdo pelos entes
subnacionais das metas do PNC que estdo sob suas governancas,
tendo como mecanismo indutor o repasse de recursos fundo-a-
fundo. Isso requer fortalecer as instituicdes financeiras do Sistema
Nacional de Cultura: o Fundo Nacional de Cultura, os fundos

estaduais (FEC) e os fundos municipais (FMC).

- Ter o FNC como um instrumento de corre¢do de desigualdades
na distribuicdo dos recursos da cultura nao significa renunciar a
aperfeicoamentos nessa dire¢cdo nas leis de incentivos, tanto no
plano nacional como subnacional. Para isso, é importante a

avaliacao desses mecanismos em termos de eficiéncia e equidade.

3) Outro aprendizado importante do atual PNC é que mudancas
de contextos podem ocorrer e afetar negativamente a execugao
de um plano de longo prazo. A prescri¢ao para lidar com esse

tipo de situacao é conhecida e consta na Lei 12.343/2010 (art.

11): revisOes periddicas do plano. Essas revisdes, informadas




por um processo de monitoramento e avaliagdo do PNC,
possibilita aperfeicoamentos diversos, inclusive no ajuste entre

recursos disponiveis e metas propostas.

4) Priorizar € outra recomendacdo importante para qualquer
politica publica, os recursos sdo limitados é nao é possivel
atender todas as demandas. Isso é ainda mais importante e
desafiador quando se trata de uma area tdo ampla como a
cultura, com diversos setores e atores envolvidos. A perspectiva
de metas estruturantes do atual PNC, dentre as quais se
encontram as metas de insumos, aponta nessa direcdo e deve
ser mantida e aperfeicoada. Isso significa que os insumos
principais para o PNC devem ser redefinidos com cuidado e

precisao e constarem como metas prioritarias da politica.

6.5 Resultados e impactos do Plano Nacional de Cultura

O monitoramento e a avaliagdo de uma politica publica sao
fundamentais para conhecer seu desenvolvimento e resultados e possibilitar
aprimoramentos constantes. O Plano Nacional de Cultura estabeleceu em
seu desenho um Sistema de Monitoramento e Avaliacdo e um Sistema
Nacional de Informacdes e Indicadores Culturais - SNIIC para prover
informagdes para o monitoramento e a avaliagdo. Esses sistemas tiveram

problemas em sua implementacao.

Apesar das dificuldades envolvendo a obtencdo de informac¢des sobre
as metas, o monitoramento nao foi interrompido e resultou em 9 (nove)

relatérios padronizados, que representam as principais fontes de




informacgdo sobre a implementacdo e os resultados do Plano Nacional de
Cultura. Esses relatérios abarcam uma série historica consideravel e
possibilitam controle institucional (Tribunal de Contas da Unidao - TCU;
Controladoria Geral de Unido - CGU e Ministério Publico - MP) e social da
politica. Contudo, conforme gestores, os relatérios de acompanhamento tém
divulgacdo limitada ao site da Secult e a Plataforma do PNC e pouco informa
a tomada de decisdes dos gestores da cultura, mesmo no ambito interno do

orgdo nacional.

Sobre o processo de avaliacdo do PNC, a conclusao € que poucas
avaliagdes foram realizadas e somente uma esteve voltada para obter
informac¢bes para seu aperfeicoamento, ainda assim tendo frustrada a
implementacdo das revisdes recomendadas. As outras duas avalia¢des
realizadas, na qual se inclui a presenta pesquisa, sao recentes e ex post,
voltadas para prover informac8es para elaboracao do novo Plano Nacional

de Cultura.
Recomendac¢bes para o monitoramento e a avaliagao do préximo PNC:

1) Definir metas e indicadores parcimoniosos, claros, viaveis e
prioritarios para a politica nacional de cultura, considerando o

aprendizado adquirido com o atual PNC.

2) Construir um Sistema de Monitoramento e Avaliacdo (SM&A)
com o uso de Tecnologias da Informacao (Tl) para alimentacdo,
processamento e divulgacdo das informac¢fes em Plataforma do

Plano.

3) Conceber o SM&A como um sistema de informacdo sobre as

metas do plano, integrando bases de dados oficiais e




possibilitando a alimentacdo por gestores nacionais e

subnacionais.

4) Possibilitar que as informa¢bes das metas do plano,
alimentadas no SM&A, possam ser manipuladas por usuarios e
gerar painéis interativos com o uso de softwares de Business
Intelligence (B.l.). Os painéis sdao produzidos por informacfes
disponiveis em bases de dados atualizadas em tempo real e
facilitam o acesso célere a informacdes para tomada de decisdo
dos gestores e controle institucional e social da politica de

cultura.

5) Manter a producdo de relatérios anuais padronizados sobre o
PNC, com a sistematizacdo e analise das informacdes

disponiveis no SM&A.

6) Realizar mais avalia¢des globais e setoriais sobre as metas do
plano, que podem ter perspectivas distintas: avaliacdo ex ante
ou ex post; avaliagdo de resultados ou impactos econémicos,

culturais ou de inclusdo social, entre outros.

7) Para que as informacdes possam cumprir a fun¢do de
aperfeicoar a politica publica, é preciso que os relatérios de
monitoramento e de avalia¢cbes tenham ampla divulgacdo,
sejam debatidos e resultem em tomadas de decisGes para

direcionar a politica para os melhores resultados sociais.

8) Definir e implementar mecanismos de revisdao anual, a partir

dos relatérios de monitoramento e avalia¢des setoriais, e uma

revisdo mais ampla no quinto ano de vigéncia do plano, que




teria os subsidios do monitoramento, de ao menos uma

avaliagao global ex post e de avalia¢des setoriais.

Em relacdo ao desempenho das metas, mesmo com alguns problemas
de informac¢Bes para o monitoramento e a avaliacdo, é possivel ter um
quadro abrangente e robusto sobre os resultados do PNC até 2020. O
desempenho de 47 metas globais e 13 metas estruturantes apontam para
um resultado mediano do PNC e com alta desigualdade entre as metas, o
que significa desempenhos elevados (12 metas globais, sendo 3
estruturantes, tiveram desempenho acima de 80%) e desempenhos muito
baixos (10 metas globais, sendo 3 estruturantes, tiveram desempenho igual

ou inferior a 5%).

A analise temporal, principalmente a partir de 2013, quando as
informag¢bes sao mais completas, apontam uma evolu¢do mais positiva até
2015, quando o conjunto das metas alcanca o melhor patamar médio de
desempenho (50%), com queda acentuada em 2016 e 2017, e recuperacao
posterior. As estruturantes conseguem uma recuperacao melhor a partir de

2018, alcangando patamares acima do ano de 2015.

Por fim, em relacdo aos indicadores das metas, observou-se varia¢des
internas importantes para um conjunto de 15 metas, o que significa que
alguns aspectos impulsionaram as metas e outros a puxaram para um
desempenho inferior. Exemplar nesse aspecto sao as metas estruturantes 1,

26, 37 e 41, que apontam desempenhos diferentes entre setores da cultura

e entes da federacao.




As recomendac0Bes para a melhoria do desempenho das metas de um
proximo PNC passam pelo conjunto de recomendacdes feitas para os
componentes anteriores, envolvendo aperfeicoamentos no diagndéstico do
problema da cultura, no desenho do plano, na sua governanca,
implementacdo e financiamento. E importante ter informacdes céleres e
fidedignas para monitorar e avaliar os resultados do plano, de forma global

e setorial, conforme recomendado acima.

Adicionalmente ao que foi apresentado ou enfatizando aspectos

tratados, cabe apontar como recomendacdes:

1) Priorizar metas de resultados e impactos que apontem para

maiores e melhores beneficios culturais a sociedade.

2) Definir insumos e processos internos e externos voltados para

o0 alcance das metas prioritarias.

3) Melhorar a governanca federativa, tendo como principal desafio

a implementag¢do do PNC no nivel municipal.

4) Melhorar a governanca interna do PNC no ambito da Secult,
divulgando e pactuando com os setores cursos de acdes

fundamentais para o alcance das metas.

5) Estabelecer  estratégias para impulsionar elementos
facilitadores e superar os obstaculos que se apresentem ao
Plano durante sua vigéncia, conforme identificados pelo

monitoramento e por avalia¢des realizadas.

6) Adotar uma perspectiva de planejamento da cultura, ou seja, de

um processo continuado de desenho da politica a partir de

informacdes qualificadas. Isso se contrapde a perspectiva de um




plano fechado que perdura ao longo do tempo com pouca

aderéncia junto aos principais atores envolvidos.
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ANEXOS

Anexo 1: Metas do Plano Nacional de Cultura

NUMERO META

1 Sistema Nacional de Cultura institucionalizado e implementado, com 100% das Unidades da
Federacdo (UF) e 60% dos municipios com sistemas de cultura institucionalizados e implementados

2 100% das Unidades da Federacgdo (UF) e 60% dos municipios atualizando o Sistema Nacional de
Informacgdes e Indicadores Culturais (SNIIC)

3 Cartografia da diversidade das expressdes culturais em todo o territério brasileiro realizada

4 Politica nacional de protecéo e valorizagcdo dos conhecimentos e expressées das culturas populares
e tradicionais implantada

5 Sistema Nacional de Patrimonio Cultural implantado, com 100% das Unidades da Federagdo (UF) e
60% dos municipios com legislagéo e politica de patrimdnio aprovadas
50% dos povos e comunidades tradicionais e grupos de culturas populares que estiverem

6 cadastrados no Sistema Nacional de Informacdes e Indicadores Culturais (SNIIC) atendidos por
acOes de promocdo da diversidade cultural

7 100% dos segmentos culturais com cadeias produtivas da economia criativa mapeadas
110 territérios criativos reconhecidos

9 300 projetos de apoio a sustentabilidade econdmica da produgéo cultural local

10 Aumento em 15% do impacto dos aspectos culturais na média nacional de competitividade dos
destinos turisticos brasileiros

1 Aumento em 95% no emprego formal do setor cultural

12 100% das escolas publicas de educagdo basica com a disciplina de Arte no curriculo escolar regular
com énfase em cultura brasileira, linguagens artisticas e patrimoénio cultural

13 20 mil professores de Arte de escolas publicas com formagé&o continuada

14 100 mil escolas publicas de educagdo basica desenvolvendo permanentemente atividades de Arte e
Cultura

15 Aumento em 150% de cursos técnicos, habilitados pelo Ministério da Educa¢do (MEC), no campo da
Arte e Cultura com proporcional aumento de vagas
Aumento em 200% de vagas de graduacdo e pds-graduag¢do nas areas do conhecimento

16 relacionadas as linguagens artisticas, patrimdnio cultural e demais areas da cultura, com aumento
proporcional do numero de bolsas

17 20 mil trabalhadores da cultura com saberes reconhecidos e certificados pelo Ministério da
Educacdo (MECQ)
Aumento em 100% no total de pessoas qualificadas anualmente em cursos, oficinas, féoruns e

18 seminarios com conteudo de gestdo cultural, linguagens artisticas, patriménio cultural e demais
areas da cultura

19 Aumento em 100% no total de pessoas beneficiadas anualmente por a¢des de fomento a pesquisa,
formacgdo, producdo e difusdo do conhecimento

20 Média de 4 livros lidos fora do aprendizado formal por ano, por cada brasileiro

21 150 filmes brasileiros de longa-metragem langados ao ano em salas de cinema

22 Aumento em 30% no numero de municipios brasileiros com grupos em atividade nas areas de
teatro, danga, circo, musica, artes visuais, literatura e artesanato

23 15 mil Pontos de Cultura em funcionamento, compartilhados entre o governo federal, as Unidades
da Federac¢do (UF) e os municipios integrantes do Sistema Nacional de Cultura (SNC)

24 60% dos municipios de cada macrorregido do pais com producdo e circulacdo de espetaculos e
atividades artisticas e culturais fomentados com recursos publicos federais

25 Aumento em 70% nas atividades de difusdo cultural em intercambio nacional e internacional

26 12 milh&es de trabalhadores beneficiados pelo Programa de Cultura do Trabalhador (Vale Cultura)

27 27% de participacdo dos filmes brasileiros na quantidade de bilhetes vendidos nas salas de cinema

28 Aumento em 60% no numero de pessoas que frequentam museu, centro cultural, cinema,

espetaculos de teatro, circo, danca e musica
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100% de bibliotecas publicas, museus, cinemas, teatros, arquivos publicos e centros culturais

29 atendendo aos requisitos legais de acessibilidade e desenvolvendo a¢des de promocdo da fruicdo
cultural por parte das pessoas com deficiéncia
30 37% dos municipios brasileiros com cineclube

Municipios brasileiros com algum tipo de instituicdo ou equipamento cultural, entre museu, teatro
ou sala de espetdculo, arquivo publico ou centro de documentagdo, cinema e centro cultural, na
seguinte distribuicdo: 35% dos municipios com até 10 mil habitantes com pelo menos um tipo; 20%
dos municipios entre 10 mil e 20 mil habitantes com pelo menos dois tipos; 20% dos municipios

31 entre 20 mil e 50 mil habitantes com pelo menos trés tipos; 55% dos municipios entre 50 mil e 100
mil habitantes com pelo menos trés tipos; 60% dos municipios entre 100 mil e 500 mil habitantes
com pelo menos quatro tipos; 100% dos municipios com mais de 500 mil habitantes com pelo
menos quatro tipos

32 100% dos municipios brasileiros com ao menos uma biblioteca publica em funcionamento

33 1.000 espacos culturais integrados a esporte e lazer em funcionamento

34 50% de bibliotecas publicas e museus modernizados
Gestores capacitados em 100% das instituicdes e equipamentos culturais apoiados pelo Ministério

35
da Cultura
Gestores de cultura e conselheiros capacitados em cursos promovidos ou certificados pelo

36 Ministério da Cultura em 100% das Unidades da Federacdo (UF) e 30% dos municipios, dentre os
quais, 100% dos que possuem mais de 100 mil habitantes

37 100% das Unidades da Federagdo (UF) e 20% dos municipios, sendo 100% das capitais e 100% dos
municipios com mais de 500 mil habitantes, com secretarias de cultura exclusivas instaladas

38 Instituicdo publica federal de promocgdo e regulagdo de direitos autorais implantada

39 Sistema unificado de registro publico de obras intelectuais protegidas pelo direito de autor
implantado

Disponibiliza¢do na internet dos seguintes contelidos, que estejam em dominio publico ou
licenciados: 100% das obras audiovisuais do Centro Técnico do Audiovisual (CTAv) e da Cinemateca
Brasileira - 100% do acervo da Fundagdo Casa de Rui Barbosa (FCRB) - 100% dos inventarios e das
40 acdes de reconhecimento realizadas pelo Instituto do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional
(Iphan) - 100% das obras de autores brasileiros do acervo da Fundagdo Biblioteca Nacional (BN) -
100% do acervo iconografico, sonoro e audiovisual do Centro de Documentagdo da Fundagdo
Nacional das Artes (Cedoc/Funarte)

100% de bibliotecas publicas e 70% de museus e arquivos disponibilizando informacg6es sobre seu

4 acervo no SNIIC

42 Politica para acesso a equipamentos tecnolégicos sem similares nacionais formulada

43 100% das Unidades da Federagdo (UF) com um nucleo de producao digital audiovisual e um nucleo
de arte tecnologica e inovagdo

a4 Participacao da producdo audiovisual independente brasileira na programacao dos canais de
televisdo, na seguinte propor¢do: 25% nos canais da TV aberta; 20% nos canais da TV por assinatura

45 450 grupos, comunidades ou coletivos beneficiados com a¢des de Comunicagdo para a Cultura

46 100% dos setores representados no Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC) com colegiados
instalados e planos setoriais elaborados e implementados

47 100% dos planos setoriais com representacdo no Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC) com
diretrizes, agdes e metas voltadas para infancia e juventude
Plataforma de governanca colaborativa implementada como instrumento de participagdo social

48 com 100 mil usuéarios cadastrados, observada a distribuicdo da populagdo nas macrorregides do
pais
Conferéncias Nacionais de Cultura realizadas em 2013 e 2017, com ampla participa¢do social e

49 envolvimento de 100% das Unidades da Federag¢do (UF) e 100% dos municipios que aderiram ao
Sistema Nacional de Cultura (SNQC)

50 10% do Fundo Social do Pré-Sal para a cultura

51 Aumento de 37% acima do PIB, dos recursos publicos federais para a cultura

52 Aumento de 18,5% acima do PIB da renuncia fiscal do governo federal para incentivo a cultura

53 4,5% de participagdo do setor cultural brasileiro no Produto Interno Bruto (PIB)

Fonte: Plano Nacional de Cultura - Relat6rio 2020 de Acompanhamento das Metas - 12 ed,
out. 2021




Anexo 2: Congruéncia PPA 2012-2015 e Metas Estruturantes do PNC

- Programa Tematico: 2027 - Cultura: Preservagcao, Promoc¢ao e Acesso

Metas por Objetivo

Meta
Estruturante do
PNC

Objetivo: 0779 - Formular e desenvolver politica publica de cultura

100% dos estados integrados ao Sistema Nacional de Cultura

30% municipios integrados ao Sistema Nacional de Cultura

Il Conferéncia Nacional de Cultura realizada em 2013

49

Criacdo e implantacdo de Instituicdo Publica para regulacdo de direitos autorais

38

Encaminhar alteracdo da legislacdo que rege o direito autoral no pais

38

Realizar a cartografia da diversidade cultural brasileira, identificando territérios culturais, agentes,
grupos e populacdes com pouco acesso aos meios de producao, fruicdo e difusdo cultural, ou com
pouco reconhecimento social de sua identidade cultural

Objetivo: 0783 - Preservar, identificar, proteger e promover a memdria e o patriménio cultural
brasileiro, fortalecendo identidades e criando condi¢6es para sua sustentabilidade

Capacitar 883 profissionais na drea de preservacdo do patrimdnio cultural

Produzir e distribuir 111.383 exemplares de material sobre o patrimdnio cultural

Realizar 52.000 procedimentos de fiscalizacdo e monitoramento de bens do patrimdnio cultural

Realizar 168 acdes de reconhecimento de bens culturais de natureza material e imaterial

Realizar 321 acdes de identificacdo de bens culturais de natureza material e imaterial

Realizar 450 obras e servicos de conservacdo e manutencdo de bens culturais protegidos

Identificar e premiar 155 novos Pontos de Meméria

Integrar em rede 50% de bibliotecas e 50% dos arquivos que atuam no campo museoldgico
brasileiro

Identificar e difundir o patriménio museolédgico de 40% das instituices museais brasileiras

Preservar 3 milhdes de bens do patriménio arquivistico e bibliografico brasileiro

Ampliar continuamente o numero anual de visitantes aos museus brasileiros

11% de participacdo da producdo nacional no mercado cinematografico do Brasil

Ampliar em 20% a exibicdo das obras brasileiras no segmento de TV por assinatura

Expandir em 20% o total de salas do circuito comercial de cinema nas regides Norte e Nordeste

Implantar o Canal da Cultura

Lancamento de média anual de 75 filmes brasileiros no circuito comercial de salas de exibi¢do

Objetivo: 0786 - Fomentar a cria¢do, producao, difusdo, intercambio, distribuicao, fruicdo e
consumo de bens, servicos e expressoes culturais no Brasil e no Exterior

Fomentar, valorizar e preservar a cultura e o patrimonio afro-brasileiro

Fomentar/realizar 36 seminarios ou oficinas para formacdo e qualificagdo de agentes publicos e da
sociedade civil, como foco no publico prioritario do Programa Cultura Viva, visando sua participacao
qualificada em instancias colegiadas e na formula¢do e acompanhamento da politica cultural,
promovendo intercambio, produzindo e difundindo documentos com diretrizes e ac8es prioritarias.

Disponibilizacdo de linha de crédito especifica para os setores criativos ofertada por bancos oficiais

Chancelar 30 cidades criativas distribuidas nas 5 regides do pais

Realizar 01 circuito nacional de feiras de livros implantado em parceria com o setor produtivo do

Apoiar 130 projetos sociais de leitura

Apoiar 400 bibliotecas comunitarias

Conceder 400 bolsas de incentivo a criacao, formacao, producao, difusdo e intercambio literario

Criacdo da Rede Popular do Livro Acessivel

Ampliar em 1000 unidades os espacos ndo-comerciais de exibicdo de conteddos audiovisuais, em
todo o territério nacional

Qualificacdo de 10,5 mil artistas, técnicos e produtores de arte e cultura

Disponibilizacdo do vale-cultura a 6 milhdes de brasileiros

Fomento a 1,2 mil Projeto de Producdo, Difusdo e Circulacdo de Projetos, Atividades e Eventos
Artisticos

Implementacdo do Programa Nacional de Cultura - PROCULTURA

52
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Promocdo de 208 eventos de intercambio entre artistas, técnicos e agentes culturais

Emitir certiddo de autodefini¢cdo de comunidades remanescentes de quilombo e implementar
projetos culturais de fomento, qualificagdo e capacitagdo para 300 comunidades quilombolas e de
terreiros.

100% dos Estados e Distrito Federal com estrutura técnica de apoio a producédo e formagdo de mao
de obra para o audiovisual

Manter apoio e parceria com pelo menos 120 Pont8es de Cultura, sendo pelo menos um em cada
estado e no DF e pelo menos 15% em cada macro-regido do pais.

Promover o funcionamento continuo das Redes de Pontos de Cultura em todos os estados e no
Distrito Federal, ampliando o nimero de pontos fomentados alcangando a marca de 5 mil, em pelo
menos 30% dos municipios

Realizar a¢des para o desenvolvimento sustentdvel de 300 comunidades remanescentes de
quilombos, tradicionais e de terreiros

Objetivo: 0787 - Implantar, ampliar, modernizar, recuperar, manter, gerir e articular a gestado
e o uso de espagos e ambientes destinados a atividades artisticas, culturais, esportivas e de
Implantar e/ou modernizar 60 unidades museais.

Acesso de 1,2 milhdo de visitantes aos Espacos Culturais da Unido

Implantar e induzir a gestdo de 360 Centros de Artes e Esportes Unificados - CEU

Modernizar ou implantar 241 bibliotecas publicas

Digitalizar e disponibilizar 4.000 titulos da producdo audiovisual nacional, por meio do projeto
Programadora Brasil

Objetivo: 0788 - Produzir fomentar e difundir pesquisas e conhecimento constitutivo da
cultura brasileira

Realizar 10 pesquisas, estudos e levantamentos sobre a cultura e o patriménio afro-brasileiro de
forma a subsidiar politicas publicas de insercdo da comunidade negra no sistema politico, social e
econdmico

Implementar 30 incubadoras de empreendimentos criativos

Implementar 27 birds de servigos para suporte, assessoria e consultoria de empreendedores e
empreendimentos criativos

Institucionalizar 30 arranjos produtivos locais criativos distribuidos nas 5 regiées do pais
Qualificar 20.000 profissionais criativos

Realizar o registro de 160.000 obras intelectuais 39
Apoio a formacdo de 12.000 agentes de leitura

Realizar 300 oficinas de capacitacdo no setor museal

5 elos da cadeia produtiva do audiovisual - formacdo, produgao, distribuicdo, exibicdo e preservacao
- mapeados e com dados sistematizados

Realizar 10 atividades de formagdo, capacitacao e qualificagdo do setor audiovisual, de acordo com
0s potenciais macrorregionais, com 2.000 pessoas capacitadas

Atender 5.000 escolas pelo Programa Mais Cultura nas Escolas, em parceria com o MEC

Produzir e difundir 316 estudos, pesquisas e eventos sobre a cultura no Brasil

Atender 3.000 professores de Arte de escolas publicas, em parceria com o MEC, por programa de
aperfeicoamento

Ofertar 60.000 vagas em cursos técnicos e profissionalizantes no campo da arte e cultura, em
parceria com o MEC, por meio do PRONATEC

Formar e qualificar 30.000 pessoas em gestdo cultural, linguagens artisticas, patriménio cultural e
demais areas da cultura

Atender 150 grupos, comunidades ou coletivos com projetos de formagdo e praticas de
comunicagao

Ofertar 8.300 vagas para capacitacdo de agentes culturais em elaboracdo e gestdo de projetos
culturais

Viabilizar a participacdo de 5.158 artistas, estudantes, técnicos e agentes culturais em atividades
com aderéncia ao Plano de Trabalho Anual do FNC

Elaboracdo prépria a partir de BRASIL, 2019 (Anexo 1)




Anexo 3: Congruéncia PPA 2016-2019 e Metas Estruturantes do PNC
- Programa Tematico: 2027 - Cultura: dimensao essencial do

Desenvolvimento

Metas por Objetivo

Meta
Estruturante do
PNC

Objetivo: 0779 - Fortalecer o Sistema Nacional de Cultura com a qualificacdo da Gestao
Cultural, a valorizacdo da participac¢ao social e a integracdo com entes federados

04K4 - Implementar o Programa Ocupe Cultura, para o fortalecimento de arranjos institucionais,
organizando e difundindo informagdes, circulacdo e o fomento de atividades nos espacos culturais

04K5 - Apoiar a institucionalizagdo de sistemas préprios em 100% dos estados aderentes ao Sistema
Nacional de Cultura

04K6 - Apoiar a institucionalizagdo de sistemas préprios em 30% municipios aderentes ao Sistema
Nacional de Cultura

04LX - Intensificar o sistema de participacdo social do MinC.

49

Objetivo: 0783 - Preservar e promover a diversidade, a meméria e o patriménio cultural
brasileiro

04|P - Ampliar de 38 para 50 o niumero de bens culturais de natureza imaterial reconhecidos.

0410 - Ampliar em 5% a quantidade de bens tombados em macrorregides do pais.

04|R - Apoiar 200 Pontos de Memdria, em consonancia com o Programa Cultura Viva.

04JS - Fomentar 600 atividades culturais de povos, comunidades tradicionais e grupos de culturas
populares.

04T - Identificar o patriménio museolégico de 300 instituicGes brasileiras.

04QA - Fomentar 200 grupos, comunidades ou coletivos beneficiados com a¢des de comunicagdo
para a cultura.

Objetivo: 0785 - Fortalecer a industria, os servicos e as atividades audiovisuais, incentivando a
inovagdo, ampliagao da produgéo, difusao e acesso as obras audiovisuais+B26

04LB - Ampliar a rede de nucleos de producéo digital audiovisual de 17 para 30 unidades.

04LC - Apoiar a producéo regional de 200 obras audiovisuais

04LD - Apoiar a produgdo de 163 obras audiovisuais voltadas a povos, comunidades tradicionais e
grupos de culturas populares.

04LE - Atingir a marca de 130 filmes brasileiros de longa-metragem em salas de cinema.

04LF - Apoiar, de 2016 a 2019, 600 participa¢des de obras audiovisuais brasileiras em festivais e
mostras internacionais.

04LG - Baixar de 70 mil para 52 mil o indice de habitantes por sala de cinema no pais

04LH - Obter 15% de participa¢do do contetido audiovisual brasileiro que constitui espaco
qualificado produzido por produtora brasileira independente na programacao dos canais de espaco
qualificado da TV por assinatura no horario nobre anualmente.

0785 - Fortalecer a industria, os servigos e as atividades audiovisuais, incentivando a
inovagdo, ampliacao da producdo, difusdo e acesso as obras audiovisuais

02MR - Fomentar a criagdo, producdo e circulagdo de 1500 projetos artisticos nas diversas
linguagens, considerando todas as regides do Brasil

02MT - Apoiar 4.400 atividades de difusdo cultural em intercdmbio, nacional e internacional

03W6 - 3.680 Pontos de Cultura fomentados ao final do PPA-2016-2019.

041D - Ampliar de 5 para 20 o nimero de Laboratérios de Arte e Cultura Digital, sendo pelo menos
dois em cada estado da federa¢do

Objetivo: 0787 - Ampliar e qualificar o acesso da populacao brasileira a bens e servicos
culturais

04JZ - Beneficiar 2 milh&es de trabalhadores pelo Programa de Cultura do Trabalhador - VALE-
CULTURA

26

04KO0 - Disponibilizar para consulta publica virtual obras culturais em dominio publico ou licenciadas.

04K1 - Ampliar o nimero de pessoas que frequentam museu, biblioteca, centro cultural, cinema,
espetaculos de teatro, circo, danga e musica, aumentando em 20% em cada segmento

04K2 - Implantar ou modernizar 600 equipamentos culturais de tipos diversos.
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Objetivo: 0788 - Produzir, preservar e difundir conhecimento constitutivo da cultura brasileira
e fortalecer as politicas de cultura e educacdo e de formacgdao artistica e cultural

04KV - Criar e implementar Programa Nacional de Formagdo Artistica e Cultural, com concessao de
bolsas e/ou prémios para 5 mil pessoas.

04SE - Produzir e difundir 570 estudos, pesquisas e eventos sobre cultura no Brasil

Objetivo: 1085 - Fortalecer a economia da cultura e inseri-la na dindmica do desenvolvimento
do pais

04JL - Instituir mecanismos de fomento e investimento na economia da cultura articulada entre os
orgdos da administracdo direta e indireta com atuagdo no setor

04]|M - Mapear as cadeias econdmicas de ao menos 6 segmentos culturais. 7
04N - Apoiar 100 projetos de inovacao e empreendedorismo em diversos setores culturais.
04]0 - Construir uma Politica Nacional de Economia da Cultura

Elaboracdo propria a partir de BRASIL, 2015 (Anexo |)




Anexo 4: Congruéncia PPA 2020-2023 e Metas Estruturantes do PNC

- Programa Finalistico: 5025 - Cultura

Meta
Meta por Objetivo Estruturante do
PNC
Objetivo 1215 - Consolidar a cultura como mais um eixo estratégico de desenvolvimento
sustentdvel, provendo o acesso, a producao e a fruicdo da cultura, o exercicio dos direitos
culturais, a preservacao e a difusdo da memdria e do Patrimdnio Cultural
051D - Ampliar em 60,45% o nimero de projetos e a¢des culturais fomentados e incentivados 52

Elaboracdo propria a partir de BRASIL, 2021¢ (Anexo |)
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