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Resumo

SANTOS, Clauber Gongalves dos. Patriménio cultural, politicas publicas e
participacdo social no municipio de Pelotas, RS. 2018. Tese (Doutorado em
Memoria Social e Patriménio Cultural) - Programa de Pés-Graduagdo em Memoaria
Social e Patrimonio Cultural, Instituto de Ciéncias Humanas, Universidade Federal
de Pelotas, Pelotas, 2018.

O presente estudo tem por objetivo investigar os mecanismos de participagéo social
existentes em Pelotas — conselhos, conferéncias e audiéncias publicas a luz da
mudanga constitucional trazida pela Emenda Constitucional n°® 71/12, a qual inovou o
ordenamento juridico ao estabelecer que as politicas publicas de patriménio
contemplem a participagdo social por meio de colegiados de controle social com
poderes de decisdo (art. 216-A, § 29 I, lll e X da Constituicdo Federal). O estudo
buscou também verificar como estes organismos estdo compostos/formados e
entender em que medida esta participacdo concorre para a implantacao das politicas
de memoria e patrimoénio, sem deixar de captar qual o sentimento real do patrimdnio
na cidade. Também situou esses espacos em suas necessarias relacbées com as
politicas culturais locais e nacionais e no processo de democratizacdo da protecéo
aos bens culturais. A ampliacdo do conceito de patrimbénio cultural pela atual
Constituicao introduziu desafios que exigem acdes capazes de efetivarem a nova
politica constitucional da cultura, no sentido da consolidacédo da participacédo social
pela atuacdo e oitiva dos diretamente interessados, como preconizado em Varias
Cartas Patrimoniais e em diversos diplomas legais nacionais e internacionais. A
performance — déficits e potencialidades - das instituicdes participativas revela sob
gue condi¢cdes esta participacdo pode contribuir para as politicas de patrimonio.
Entende-se que para compreender como 0S processos patrimoniais ocorrem em
Pelotas é necessario relacionar Poder Publico, instituicbes participativas e a
formacao de politicas publicas, pois somente assim ter-se-4 de forma clara qual a
importancia dada as instituicbes neste processo. Tal relevancia desborda o campo
cultural e politico, j& que cada vez mais a judicializacdo das politicas publicas esta
presente nos tribunais com os mais variados temas. O trabalho ancorou-se na
interdisciplinariedade entre as esferas da cultura, do politico, do juridico e da
administracdo para responder as indagacdes, utilizando-se de pesquisa qualitativa e
quantitativa utilizando-se de pesquisa empirica e entrevista. A importancia desta
investigacdo mostrou-se no mapeamento da atuagédo das instituicbes participativas
culturais locais como parte do processo de democratizacao local, visando a avancar
na sua atuacdo frente aos problemas e desafios que se apresentam para a
diversidade patrimonial e suas representatividades. Ao final demonstrou-se que as
instituicbes participativas em Pelotas possuem baixa atuacdo e eficacia devido a
forma como o Poder Publico interage com estas instituicbes, contribuindo para que
0S processos patrimoniais mantenham-se orientados pela vontade estatal, dando um
sentido de colaboracdo da comunidade — art. 216 da Constituicdo Federal - como
algo acessorio e de importancia diminuta.

Palavras-chave: EMENDA CONSTITUCIONAL N° 71/12; PATRIMONIO
CULTURAL EM PELOTAS/RS; PARTICIPACAO SOCIAL; POLITICAS PUBLICAS.



Abstract

SANTOS, Clauber Gongalves dos. Cultural heritage, publics politics and
social participation in Pelotas’ county (RS — Brazil). 2018. Doctorate Thesis in
Social Memory and Cultural Heritage — Post Graduation Program in Social Memory
and Cultural Heritage, Human Sciences Institute — Federal University of Pelotas — RS
— Brazil, Pelotas, 2018.

This study investigated the mechanisms of social participation in Pelotas (RS-
Brazil) - councils, conferences and public hearings which were influenced by the
constitutional change brought by the constitutional amendment n°71/12. Such
amendment innovated the legal order as it established that the public policies
regarding the patrimony should contemplate the social participation and that this
should be done by groups of social control which would have decision-making
powers (article 216-A, § 2°, 1I, lll and X of the Brazilian Federal Constitution). This
study also tried to verify how these organisms are organized/composed and
understand how this participation contributes to the implementation of memory and
heritage policies in the city, bearing in mind what is the real feeling toward the
patrimony in the city. Such expansion in the concept of cultural patrimony introduced
new challenges that need to be faced to make this new cultural constitutional policy
become effective, being necessary to consolidate the social participation by acting
and listening to the different parts involved, as advocated by various Patrimonial
communications and several national and international legal instruments. The
performance - deficits and potentialities — of the participatory institutions reveals
under which conditions this participation may contribute to the patrimony policies.
The correlation among the government, the participative institutions and the public
policies will allow the understanding of the way the patrimonial processes have
happened in Pelotas (RS-Brazil) and the relevance of the institutions in this process.
Such relevance extrapolates the cultural and political fields, as the judicialization of
the public policies has been frequently present in the courts of law regarding various
subjects. The answers to the questions above were the aim of this interdisciplinary
study (cultural, political, legal and administrative fields). The methodology was based
on quantitative reasoning and qualitative. The relationship between the spaces and
the local and national cultural policies and the process of democratization was also
evaluated. It was possible to map the actions of the cultural participative institutions
in the process of democratization of the city, which aims at improving their
participation regarding the solution of the problems and challenges faced by the
patrimonial diversity and their representatives. Finally, it was possible to say that the
participative institutions in Pelotas do not act effectively due to the way the
government interacts with these institutions, which contributes to the fact that the
patrimonial processes are guided by the State will, considering the collaboration of
the community — article 216 of the Federal Constitution — as an accessory of little
significance.

Key-words: BRAZILIAN CONSTITUTIONAL AMENDMENT N°71/12;
CULTURAL PATRIMONY IN PELOTAS/RS-BRAZIL; SOCIAL PARTICIPATION;
PUBLIC POLICIES.
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1 Introducéo

O patrimbnio cultural foi sendo constituido ao longo dos séculos como o
resultado de um processo continuo de agregacédo, entre outros, de valores sociais,
estéticos, econdmicos e juridicos. Estas caracteristicas a ele impingidas permitem
gue seu estudo possa ser feito a partir de uma perspectiva dinamica e processual, ja
gue as multifaces que ele assume e os diferentes sentidos nele presentes ao mesmo
tempo transformam-no numa referéncia para entender as relacdes estabelecidas
entre 0s grupos e entre estes e o Estado. Transmudar um bem em patrimdnio
cultural exige poderes politicos, consensos, aceitacdo social, negociacdes e

discursos legitimadores.

A Constituicdo Federal de 1988 (art. 216) reconhece esta realidade ao atribuir
para o Poder Publico e a comunidade o dever de promover e proteger o patrimonio

cultural por meio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacao.

A Emenda Constitucional n® 71/12 avangou neste sentido. A partir de entdo, a
tutela do patriménio cultural e as politicas publicas voltadas para sua protecao e
promocdo devem contemplar a participacdo social em dois aspectos importantes
dando um novo sentido a colaboracao: primeiro, por meio de colegiados de controle
social (art. 216-A, 8 2°, 1l e lll da Constituicdo Federal); segundo, pelos poderes de

decisdo dado a estes colegiados (art. 216-A, § 1°, X da Constituicdo Federal).

Assim, a Constituicdo Federal exige que a politica patrimonial se efetive pela
acdo normativa — producéo legislativa - delineadora das politicas publicas, através

da acao das instituicdes participativas com o Poder Publico..

Entre 0s requisitos necessarios para que a preservagdo e a producdo de
politicas adequadas para o patrimoénio alcance os resultados pretendidos esta o de
que se investigue como o Estado atua nesta interatividade juntamente com a
comunidade, agora estabelecida pela representatividade das instituicdes

participativas.
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Esta interatividade em Pelotas, Rio Grande do Sul, ocorre através do
Conselho de Politicas Culturais - CONCULT, Conselho Curador do Fundo Municipal
de Preservacdo do Patrimbnio Historico e Cultural - FMPPHC, Audiéncias Publicas e
Conferéncias de Cultura, as duas primeiras previstas legalmente por leis municipais

(Lei n° 5.223/06 e Lei n°® 4.792/02), e as demais de acordo com demandas pontuais.

A literatura sobre conselhos demarca trés momentos diferentes ao longo dos
anos no Brasil: conselhos de notaveis, conselhos de especialistas e conselhos
corporativos. Todos eles, pela forma de seus respectivos arranjos, sdo carentes de
efetiva representatividade popular, em modelos que atualmente ndo séo capazes de
responderem aos novos desafios que a protecdo ao patrimbnio cultural vem
exigindo. Exemplos disso s&o a diversidade cultural, a complexidade das relagdes,
a preservacdo da memoria diante da efervescéncia do multiculturalismo, as
simbioses identitarias, a (re)valorizacdo dos mais diversos grupos étnicos, religiosos
e linguisticos e os conflitos culturais. Estes desafios estdo presentes por decorréncia
das crises de representatividade, que hoje exigem novos paradigmas que
contemplem ao mesmo tempo a representacao tradicional — eleitoral — com a

representacao a partir de outras bases sociais.

As audiéncias publicas sédo consideradas instrumentos recentes no sistema
juspolitico brasileiro. Sua aparicédo so6 foi ocorrer a partir da instalacdo e dos debates
promovidos pelas SubcomissGes Tematicas da Assembleia Constituinte de 1988,
por for¢ca do art. 24 do Regimento Interno que disciplinava aquela Assembleia, dado
o longo tempo ditatorial vivenciado até entdo no pais. Nem sempre possuem efeito
vinculante, mas servem como importante forma de participacdo direta da sociedade,
vez que esta modalidade garante a comunidade envolvida o direito de manifestacéo,

permitindo uma maior eficacia e legitimidade juridica e politica das decisoes.

As conferéncias sao consideradas instituices participativas que reunem de
forma sistematica cidadaos e associa¢fes da sociedade civil na deliberacdo sobre
politicas e se propdem a estimular a participacdo social como forma de influenciar
na elaboracdo das politicas publicas. No campo cultural ja foram realizadas

conferéncias em ambito nacional, estadual e municipal.

A ampliagdo da competéncia dos Estados e Municipios para conduzir suas
proprias politicas de patriménio, combinada com a ado¢ao de um conceito amplo de
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bem cultural, introduziu a partir de 1988 tensdes e desafios que exigem, para serem
enfrentadas, agfes capazes de efetivarem a nova politica constitucional da cultura,
no sentido da consolidacdo da participacdo social. Neste contexto, a oitiva dos
diretamente interessados vai ao encontro de varias Cartas Patrimoniais, como a
Declaracdo do México de 1985 na Conferéncia Mundial sobre as Politicas Culturais

— Conselho Internacional de Monumentos e Sitios.

No Brasil, a relacdo e a importancia do patrimonio cultural na agenda dos
Poderes Publicos pode ser medida pelas normativas criadas nas esferas locais e
regionais, estruturas burocraticas para este fim e fomento de instituicbes

participativas especificas para tratar dos temas culturais.

O estudo das instituicbes de participacdo social implica em conhecer suas
atribuicoes, poder de decisdo e composicéo. A literatura especializada indica que os
conselhos podem ser mais efetivos quando tém competéncia para formular diretrizes
politicas, gerir fundos e fiscalizar a execucdo dos planos e programas
governamentais. A efetividade torna-se ainda mais incisiva quando esses conselhos
séo deliberativos (e ndo apenas consultivos) e paritarios, ou seja, com participacao
igualitaria da sociedade e do Poder Publico.

No caso das audiéncias publicas e das conferéncias, suas eficiéncias séo
atingidas na medida em que a execucao do decidido possa contemplar os diversos
pontos de vista expostos pela comunidade, possibilitando a mais ampla discussao a
respeito dos assuntos apresentados, para que ao final seja possivel a obtencédo da

melhor deciséo, sobretudo legitima, com base nas manifestacdes sociais.

Todavia, é preciso fazer a seguinte indagacdo: Esta eficiéncia é capaz de
gerar politicas publicas adequadas para o patriménio? Como pode ser aferido?

Quais sdo os possiveis entraves?

As instituicdes participativas - IPs possuem uma série de problemas enquanto
canais de manifestagdo social que interferem na dimensédo democratica que delas se
esperam. Estes problemas afetam diretamente ndo s6 seu desenvolvimento
enquanto espago social, mas repercutem no modo como as politicas publicas séo

elaboradas, decididas e implementadas, pois que sua atuacdo (em alguns casos,
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obrigatéria) revela o quanto de democratica foi a politica publica executada e,
portanto, o quanto pode refletir a necessidade das bases sociais.

Assim, a performance das instituices participativas aponta como esta forma
organizada de participacao contribui para que, no ambito das politicas de patriménio,
tais politicas sejam o resultado de acbes (nem sempre) garantidoras de um
patrimonio cultural como verdadeira expressao social. Adianta-se desde ja que estes
problemas estdo relacionados ao conteldo normativo (quando existente), aos
problemas de representatividade e, principalmente, ao modo como o Estado interage
e se utiliza destas instituicbes para implantar as politicas de patriménio, pois que
esta forma de interacdo acaba, ao final, produzindo a manutencédo da centralidade
estatal nas decisbes sobre tais politicas publicas e, por conseguinte, a manutencao
dos discursos por ele produzidos. Tem sido muito dificil reverter, na pratica, a
centralidade e o protagonismo do Estado, na definicdo das politicas e das prioridades
sociais, na direcdo da partiha do poder de governar. Estruturas tradicionais
patrimonialistas e autoritarias podem conviver com a nova dindmica introduzida pelos

arranjos participativos.

Estas razbes sdo suficientes para se investigar o perfil dos canais
institucionais de participacdo social que tratam da cultura em Pelotas, a fim de se
conhecer como eles estdo compostos, qual sua posicdo na estrutura municipal,
quais sdo seus poderes, como estao institucionalizados e se o atual perfil contribui
para democratizar a participacdo nos processos patrimoniais dos bens locais para
obter, com este diagndstico, qual a “moldura” estabelecida atualmente nestes

organismos.

Entende-se que o perfil institucional de cada IP ndo é dado apenas pela sua
normativa, mas pelo seu modo de agir, com suas potencialidades, deficiéncias e
problemas, pois que estas questdes acabam moldando sua atuacao junto ao Poder
Publico. Com isso, pode-se compreender se (e como) elas impactam a elaboracao

das politicas publicas de patriménio.

Estas questdes s&o cruciais para compreender como 0S pProcessos
patrimoniais ocorrem em Pelotas a partir da jungéo entre Poder Publico e instituicdes
participativas. Tal relevancia desborda o campo cultural e politico, ja que cada vez

mais a judicializacdo das politicas publicas esta presente nos tribunais com os mais
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variados temas. Tratar das complexas relacbes decorrentes do patrimonio cultural
(em especial no campo juspolitico) fornece para o operador juridico bases para

decisbes que contemplem, ao final, perspectivas estatais e comunitarias.

Assim, 0s espacos institucionais — conselhos, audiéncias publicas e
conferéncias — tornaram-se o lugar permanente para discussdes publicas sobre a
patrimonializacdo, na medida em que servem de foro de aperfeicoamento para a
diminuicdo das tensbGes entre as razdes politicas trazidas pelo Poder Publico
Municipal e o pensamento social, buscando-se o consenso tanto quanto possivel,

fomentando nas localidades a democratizacdo dos processos patrimoniais.

Esta tese, por isso, busca ancorar-se na interdisciplinariedade entre as
esferas do politico, do juridico e da administracdo para responder as seguintes
indagacoes: a) As instituicoes participativas existentes em Pelotas sao espacos de
emancipacao social na producdo de politicas publicas de patriménio? b) O modelo
institucional pelotense contribui para o controle social e a democratizacdo dos
processos decisorios? c) A eficacia das politicas publicas de patrimbnio em Pelotas
decorrem da atuacao das instituicbes participativas junto com a Municipalidade na

producédo destas politicas?

Ao buscar responder a estas questdes, pretende-se demonstrar que as
instituicdes participativas em Pelotas possuem sua atuagdo e eficacia delimitada
pela forma como o Poder Publico interage com estas instituicdes, contribuindo para
gue 0S processos patrimoniais mantenham-se, em Ultima andlise, orientados
segundo uma vontade estatal incapaz de refletir os diferentes interesses sociais,
dando um sentido de colaboracdo da comunidade — art. 216 da Constituicao Federal

- como algo acessoério e de importancia diminuta.

Para tanto, buscou-se investigar se os canais abertos para que a comunidade
participe na producéo das politicas estdo sendo adequados e se 0s resultados estdo
sendo incorporados nas politicas publicas, pois 0 sucesso ou o fracasso das
politicas neste setor depende, em boa parte, da atuacdo da comunidade
representada neste patrimdnio. A participagcdo social manifesta as diferentes
identidades e pode promover os avangos na preservagdo dos bens culturais, pois

através dela se reconhece (ou ndo) o patrimonio cultural pela politica implantada.
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A partir da hipotese de que na cidade de Pelotas a protecdo/preservacao do
patrimoénio esta4 diretamente relacionada com a deficiente participagdo social na
producdo das politicas publicas patrimoniais, de que a eficacia das politicas de
protecao/preservacado depende, em grande parte, da atuacdo de uma comunidade
gue se identifica com o patrimoénio protegido, e de que a partir dos diplomas legais
nacionais e internacionais a comunidade ndo deve mais ser considerada como
expectadora, mas protagonista juntamente com o Estado nas politicas patrimoniais,
devendo ser uma co-elaboradora direta e indiretamente no processo da producao
das politicas de memdéria e patrimonio, o estudo buscou como objetivos especificos:
1) Identificar quais canais de participacao social sdo utilizados em Pelotas entre os
anos de 2006 e 2016; 2) Verificar a regularidade do funcionamento destas vias e
como elas se compdem/sdo formadas; 3) Procurar pela existéncia de programas
municipais voltados para a cultura vinculados a estas instituices; 4) Buscar
entender em que medida esta participacdo concorre para a implantacao das politicas
de memodria e patrimbénio e qual o sentimento real do patriménio na cidade; 5)
Captar o sentimento local de percepcédo de maior ou menor protecao/preservacao do
patrimonio local; 6) Avaliar os resultados para que se possa diagnosticar e propor
avancgos a partir das barreiras e melhorias detectadas.

O estudo procurou ainda investigar o sentimento da comunidade local por
meio de questionarios e de entrevistas semi-estruturadas enderecados a algumas
autoridades sociais e estatais, buscando identificar a existéncia de crises de
representatividade e de percepcédo do patrimonio cultural. Isto para que tal inventario
nao reste apenas uma descricdo cega da realidade do status quo, mas que sopese
essa descricdo com o proprio espirito do anelo social de protecdo cultural,
sugerindo, por esta visdo critica, problemas a serem resolvidos que tal status quo
ndo estd preparado a resolver diante dos novos desafios de protecdo que o
patrimdnio exige. Buscou-se também situar esses espacos participativos em suas
necessarias relacbes com as politicas culturais locais e nacionais e no processo de

democratizacao da protecéo aos bens culturais.

A importancia desta investigacdo reside no necessario mapeamento da
atuacao das instituicbes participativas culturais locais como parte do processo de

democratizagcdo da sociedade, para com isso poder-se avangar na sua atuacao
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frente aos problemas e desafios locais que apresentam a diversidade patrimonial e
suas representatividades.

Esta pesquisa, de carater quantitativo equalitativo, empirica e langando uso
de entrevistas presta-se, em um primeiro momento, a apresentar resultados
descritivos e analiticos (no sentido de inventario e de diagndstico atual), tendo como
fontes documentos publicos, como leis federais e municipais de criacdo desses
espacos, regimentos internos, atas de suas deliberagbes, documentos audiovisuais,
documentos obtidos em sitios publicos dos governos federal, estadual e municipal,
como os do MINC (Ministério da Cultura), IPHAN (Instituto do Patrimdnio Histdrico e
Artistico Nacional), além de utilizar os dados apurados em pesquisas feitas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE e pelo Instituto de Pesquisas de
Opinido - IPO, entrevistas com representantes da Secretaria de Cultura, do
Conselho Municipal de Cultura, da Camara de Vereadores, do Conselho do Fundo
Municipal de Protecdo do Patriménio Historico e Cultural - FMPPHC e do Clube

Cultural Fica Ahi para Ir Dizendo.

As categorias de analise nesse estudo incluiram o levantamento da situacéo
atual dos mecanismos de participagdo social, sua estrutura, seu modelo de
funcionamento; sua composicdo; os perfis dos participantes; a relacdo com a
Secretaria de Cultura e com a Camara de Vereadores, a relacdo com a sociedade
local, o rol de deliberacdes, o teor dessas deliberacdes, as normas e politicas
utilizadas.

O resultado alcancado é um detalhado levantamento da situacédo atual das
arenas municipais envolvidas com o patrimoénio cultural, tendo por base os fins
pretendidos pelas leis e politicas publicas de protecdo do patriménio, além de

evidenciar o real sentido dado pelas praticas politicas em Pelotas.

Pretendeu-se com este trabalho construir um estudo capaz de auxiliar na
composicdo de politicas de ajustamento para melhorar a operacionalidade desses
espacos participativos, aléem de poder servir para futuras avaliagdes das politicas
patrimoniais e ser levado em conta nas capacitacdes aos participantes e demais
agentes municipais que tratam da questdo do patriménio cultural. Por fim, e ndo
menos importante, facilitar o dialogo entre o Poder Publico Municipal e os atores

envolvidos da comunidade local, de modo a despertar e envolver esta comunidade
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no processo e na importancia de sua participacdo na gestdo dos bens culturais

locais.

Para alcancar tais finalidades buscou-se no Capitulo 1 problematizar o
patriménio cultural enquanto um processo em curso formado ndo sé pelas
aglutinacdes aderidas a ele no decorrer do tempo — um critério cronolégico — mas
como um produto social que sofre diferentes interferéncias, todas atuantes ao
mesmo tempo, e que permitem afirmé-lo ndo mais a partir de uma unitariedade. Da-
se especial atencdo aos processos patrimoniais enquanto expressdo de politicas
publicas, pois estas fazem parte do universo que constitui o patrimoénio. Questionar
0s critérios que regem a selecdo de bens e justificam sua protecéo, identificar os
atores envolvidos nesse processo e 0s objetivos que alegam para legitimar o seu
trabalho, definir a posicdo do Estado relativamente a essa pratica social e investigar
o grau de envolvimento da sociedade estdo entre as questdes primordiais que

entende-se como necessarias para a compreensdo do que o patriménio representa.

A partir disso, partiu-se de que a posicdo do Estado € fundamental para
compreender o patrimdénio cultural enquanto um produto normatizado em nivel
constitucional e em nivel internacional através das Convencgdes Internacionais de
gue o Brasil é signatario. A criacdo de normativas ao longo dos anos revela, se néo
o sentido social pleno do que se considerava (e se considera) patrimonio cultural,
pelo menos o sentido estatal, jA que a normatizacdo é a baliza de atuacdo do
Estado.

Tais normativas enquanto um produto complexo, fruto de diferentes
interacOes sociais, devem ser consideraram pelo operador juridico com as diversas
influéncias que os grupos e comunidades exercem sobre este patriménio e a
importancia da participacdo da comunidade, resultando na adocdo do patriménio
enguanto uma categoria, uma estrutura juridica.

O Capitulo trata ainda dos processos patrimoniais enquanto politicas publicas
que, uma vez criadas, sdo implementadas e avaliadas. Para esta compreenséo
foram utilizados marcos tedricos da Ciéncia Politica, da Administracéo e do Direito,
pois entende-se que estes saberes contribuem para o resultado final do patriménio
cultural como hoje é concebido enquanto um fenémeno complexo. Constatacdes e
problemas no percurso da formacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas

publicas, producéo da legislacédo e de programas culturais como etapas das politicas
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publicas de patriménio e a realidade brasileira neste sentido estdo entre os temas
enfrentados, permitindo diagnosticar o universo da produgéo deste patrimonio nos
Municipios.

No Capitulo 2 procurou-se apurar como ocorre a participacdo social na
producdo das politicas publicas. Para isso, apresenta-se qual o sentido de
participacdo dado pelas Cartas Patrimoniais que trataram da matéria ao longo dos
tempos, os fundamentos juspoliticos da participacdo — a democracia e a soberania -
e 0 quadro normativo da participacdo no Brasil, dando-se énfase ao Decreto n°
8.243/14 que instituiu a Politica Nacional de Participagcdo Social e o Sistema
Nacional de Participacdo Social. Aborda-se a participacdo fundada nas teorias
democraticas e suas influéncias nos processos patrimoniais, investigando-se as
teorias liberais e deliberacionistas sobre o assunto.

O Capitulo 3 trata das instituicdes participativas no Brasil, apresentando seu
histérico geral, suas geracfes e modalidades mais importantes (conselhos,
audiéncias publicas e conferéncias), com base na literatura juspolitica. Procurou
também diagnosticar a realidade das instituicdes participativas do campo cultural
(conselhos e conferéncias) nos Estados e Municipios com base nos dados apurados
pelo IBGE. Em continuidade, problematiza a representatividade e a efetividade como
condicionantes para a eficacia das IPs no ciclo das politicas publicas de patrimonio.
Entende-se que esta abordagem € necessaria para compreender que a participacao
em Pelotas ndo est4 dissociada do contexto nacional.

O Capitulo 4 busca avaliar a atuagcdo das instituicbes participativas culturais
de Pelotas no ciclo das politicas publicas e sua efetividade. Da-se relevancia ao
Conselho Municipal de Politicas Culturais — CONCULT, ao Fundo Municipal de
Protecdo do Patrim6nio Historico e Cultural - FMPPHC, as Conferéncias de Cultura
e as Audiéncias Publicas com tematicas culturais a partir da génese destes espacos,
seus problemas normativos, deficiéncias operacionais e institucionais bem como sua
relacdo politica com a Prefeitura Municipal e a Camara de Vereadores. Analisa-se
como o0s ambientes politico-institucionais atuam na formagdo dos processos
patrimoniais.

Por fim, a titulo de conclusédo, busca-se apresentar os resultados finais,
comprovando que 0s processos patrimoniais em Pelotas ainda confirmam que o
patrimdnio cultural local tem um sentido fortemente atribuido decorrente de uma

significativa intervencdo estatal, sendo a participacdo social pouco expressiva,
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dependente e sem autonomia. Espera-se, por fim, que o presente estudo possa
contribuir par o conhecimento das relagGes existentes entre patrimonio cultural,
politicas publicas e participacdo social no municipio de Pelotas, Rio Grande do Sul,

e estimular a realizacdo de outros trabalhos sobre o tema.
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2 Processos patrimoniais e politicas publicas

Ha uma profunda relacdo entre 0s processos patrimoniais e as politicas
publicas. O conhecimento sobre 0 que sdo processos patrimoniais € como 0S Seus
sentidos interferem na formacé&o das politicas publicas requerem um esclarecimento
prévio de modo que se possa entendé-lo como objeto destas politicas publicas. Sdo
as politicas publicas e sua forma de realizacdo que materializam 0s processos
patrimoniais no plano estatal, seja através de a¢fes no campo da Administracao
Pulblica, seja no plano legal ou mesmo juridico. O capitulo que segue apresenta uma
perspectiva do que envolve considerar o patrimonio cultural como um fendmeno de
multiplas repercussées no campo juridico, identificando-o através das principais
normativas brasileiras e apontando a relevancia de uma adequada interpretacédo, e
no ambiente politico, através da elaboracdo de politicas publicas e da criacdo de

normativas para sua aplicacéo.

2.1 O patrimdnio e 0s processos patrimoniais

O patrimbnio cultural (e também seus processos) vém sendo ao longo dos
tempos objeto de investigacdo a partir de diferentes perspectivas, que podem ter
como fim tanto a origem ou suposta origem do bem patrimonial quanto as suas
novas constituicdes ou seu estatuto social, legal e juridico. Podem ser observados a
partir das ciéncias que estudam o assunto (historia, arquitetura, arqueologia,
antropologia, entre outras) e suas dindmicas quanto a partir de seus efeitos
(sustentacdo de memoarias, mitos e tradigcbes, manutencdo econdmica de um grupo,

turistificacdo), perspectivas de atuagao e influéncias nos meios sociais.

Para entender os processos patrimoniais € preciso considerar que suas
dindmicas nao ocorrem desvinculadas dos contextos sociais onde estdo inseridas.
Neste sentido, entender qual sua relacdo com a participacéo social — objeto desta

tese - exige que se atente para algumas questdes, pois € necessario: a) indagar o
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processo de produgcdo do universo que constitui o patrimonio, b) questionar os
critérios que regem a selecdo de bens e justificam sua protecdo; c) identificar os
atores envolvidos nesse processo e 0s objetivos que alegam para legitimar o seu
trabalho; d) definir a posicdo do Estado relativamente a essa pratica social e e)

investigar o grau de envolvimento da sociedade (FONSECA, 1997, p. 36).

Os processos patrimoniais sdo o reflexo de longas e sucessivas
transformacdes de sentidos que o patrimonio assumiu ao longo dos tempos. Numa
perspectiva eurocéntrica, pode-se dizer que as etapas pelas quais o patrimonio foi
percorrendo registraram os sentidos de acordo com sua época e com 0s enfoques e
funcdes atribuidas.? O reconhecimento do valor patrimonial para certos bens como
referentes de uma memoria social é considerada uma atividade recente se admitir-
se juntamente com Bolan (2010), que o passado € uma invencdo moderna. J4 no
Renascimento pode-se perceber um despertar entre os proprietarios de obras de
arte e esculturas sobre a importancia da preservacéo, o que ficou mais evidenciado
pela atencdo aos monumentos classicos italianos (RIEGL, 1999, p. 35). A Revolucao
Francesa também pode ser considerada um marco histérico importante para esta
compreensao.

A conservagdo dos bens culturais estd em muito arraigada na preservagéo
do patriménio dos seus proprietarios. O advento da Revolugdo Francesa
desencadeou diversos movimentos em torno da questdo patrimonial, com
ela surgindo politicas publicas necessarias a preservacdo e

valorizacdo dos bens representativos da nagcdo (CHOAY, 2001, p. 12,
grifo nosso).

A partir de entdo, o patrimonio (histérico e artistico) passou a ser usado como

instrumento de valorizacdo de um saber erudito das classes privilegiadas, sendo

1LIoren(; Prats (1998, p. 33) questiona quem seleciona em nome da sociedade o que deve ser
patrimonializado: “En el ambito del patrimonio se habla de ‘seleccién que hace la sociedad’ [...] Pero,
Jquién es esta sociedad? ¢Quién representa o dirige la representacion, quién elige el espejo y
determina la mas o menos sutil curvatura del cristal, quién piensa y elabora el discurso?, ¢quién
efectua la seleccion? ;Quién decide que mostrar en la vitrina?”

% N&o se desconhece que a descricio poderia partir de outra referéncia, como os estudos decoloniais,
0s quais segundo Colago (2012, p. 11) fornecem para o direito subsidios para compreender 0s
discursos juridicos europeus pretensamente universais como constru¢des que surgem a partir das
relacdes coloniais de conhecimento. E possivel pensar que o sentido dado ao patriménio cultural e as
teorias patrimonalistas estdo fortemente embasados em pontos de partida europeus, pois a
perspectiva europeia sobre patrimdénio (material) e os estudos que avancaram consideram marcos
historicos e sentidos que partem de interpretacdes segundo uma visdo daquele continente sobre
patrimdnio, memoaria, formas de classificacdo entre outros, reverberando inclusive nas convencgdes da
UNESCO.



25

utilizado como sinénimo de poder, conhecimento, tecnologia e dominio da natureza

pelo homem.

A Revolucao Industrial também contribuiu com uma ampliagdo do sentido de
patrimdnio, que cedeu no tocante a monumentalidade para acolher, além dos bens
dotados de valor historico, cientifico e arquitetdnico, aqueles vinculados a artes

menores, ates aplicadas, artes decorativas, utensilios cotidianos e industriais.

O patriménio enquanto expressdo cultural esta diretamente associado a
concepcdes de Estado-nacdo, aqui entendido como um centro politico que exerce
seu poder dentro de um territdrio nacional modelado por normas constitucionais
(CANOTILHO, 1993). Este sentido de Estado-nacdo afirma-se com base na
soberania e submisséo das diferentes etnias e diversidades sociais a formacéao de
uma comunidade pretensamente democratica, tornando-se uma caracteristica
constitutiva para a identidade politica destes mesmos sujeitos (MARCHESAN, 2007,
p. 34).

Durante longo tempo esta identidade politica foi apropriada pelo Estado e
expressada através da criacdo e consolidacdo dos simbolos nacionais — bandeira,
brasdo, monumentos — como mecanismos Unicos e legitimos de uma identidade
nacional, fazendo com que o fortalecimento do Estado-nagdo encontrasse nos
valores culturais uma forte referéncia, como afirma Hobsbawm ao tratar sobre o
nacionalismo no passado:

[...] o nacionalismo [...] tornou-se um substituto para a coeséo social através
de uma igreja nacional, de uma familia real ou de outras tradi¢cdes coesivas,
ou auto-representacdes coletivas, uma nova religido secular, onde a classe
gue mais exigia tal modalidade de coesao era a classe média em expanséo,

ou antes, a ampla massa intermediaria que tdo notavelmente carecia de
outras formas de coesdo (HOBSBAWN, 1997, p. 311).

Esta afirmacdo do Estado-nacgéo através da cultura e seus valores juntamente
com a adesédo a tudo que remetesse ou tivesse um significado no passado acabou
por produzir uma proliferagdo patrimonial (TORNATORE, 2009). Tal multiplicagao
serviu como mecanismo de afirmacgao das identidades nacionais, fazendo com que
nao sé edificios, esculturas e monumentos fossem considerados patriménio, mas
sitios, museus, artefatos, povos, enfim, passariam a ser patriménio cultural toda e
qualquer pratica social que trouxesse consigo a memoria social, a tradicdo e os

valores culturais de uma determinada época (CHOAY, 2001).
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N&o se pode desconsiderar que a proliferacdo patrimonial de que trata
Tornatore ndo decorreu apenas das atividades procedidas pelos Poderes Publicos
ao darem sentido ao patrimoénio através de suas politicas baseadas na atuacéo de
seus especialistas, mas da apropriacdo mesmo pelos particulares sem a

necessidade da chancela estatal. Diz o autor:

[...] a atividade patrimonial ndo se desdobra mais dentro somente desse
regime politico cientifico, precisamente equipado conjuntamente pelas
politicas do patriménio e o territério do historiador (de arte) ou do etnélogo
[...]. Ao encontro desse modelo ha muito dominante, os tipos de apego
(apropriagdes) associados a “proliferacdo patrimonial’ tém em comum o
posicionamento [...] de permitir aos coletivos locais, grupamentos
seguidamente muito oprimidos, de “dar a sua voz”. (TORNATORE, 2007, p.
2, traducgdo nossa).

Assim, convivem até hoje estas duas formas de se considerar o que seja
patrimdnio cultural, a estatal e a social, intercambiando-se em um processo continuo

de reconhecimento e de sobreposicao social e cultural.

2.2 Processos patrimoniais na legislacao brasileira

Os processos patrimoniais manifestados através da legislacdo brasileira
percorreram um longo caminho até os dias atuais. Pode-se considerar o Decreto n°
22.928, de 12 de julho de 1933, que declarou a cidade de Ouro Preto como
Monumento Nacional, o marco legal inicial da institucionalizacdo do patriménio no
Brasil.® Este decreto tornou-se importante por duas razées: a) é a primeira vez que
aparece a palavra patrimdénio como conjunto de bens culturais e b) porque
estabeleceu para um Estado (de Minas Gerais) e para um Municipio (de Ouro Preto)
o dever de vigilancia e guarda (art. 2° do Decreto 22.928/33), além do dever de
manutencdo e conservacao dos bens da Igreja Catdlica presentes em Ouro Preto.
No entanto, tais bens sé seriam protegidos se fossem objeto de convénios firmados

com as autoridades eclesiasticas e, assim, incorporados ao patrimonio artistico e

® Consta na exposicdo de motivos do referido Decreto: “[...] Considerando que é dever do Poder
Publico defender o patrimdnio artistico da Nacao e que fazem parte das tradicdes de um povo os
lugares em que se realizaram os grandes feitos da sua historia; considerando que a cidade de Ouro
Preto, antiga capital do Estado de Minas Gerais, foi teatro de acontecimentos de alto relevo historico
na formacdo da nossa nacionalidade e que posslie velhos monumentos, edificios e templos de
arquitetura colonial, verdadeiras obras d'arte, que merecem defesa e conservacéo [...]".
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histérico do Monumento Nacional tratados pelo presente decreto (art. 3° do Decreto
n° 22.928/33).

A Constituicdo Federal de 1934 foi a primeira constituicdo brasileira que tratou
do tema. Em seu art. 10, lll, previu a competéncia da Unido e dos Estados em
“‘proteger as belezas naturais e os monumentos de valor histérico ou artistico,
podendo impedir a evasédo de obras de arte”. No art. 148 estabeleceu que a Uniao,
os Estados e os Municipios deveriam “favorecer e animar o desenvolvimento das
ciéncias, das artes, das letras e da cultura em geral, proteger os objetos de interesse
histérico e o patriménio artistico do pais”.

O primeiro projeto de lei para uma politica nacional para o patrimoénio cultural
foi surgir em 24 de marco de 1936 por criacdo de Mario de Andrade a pedido do
entdo Ministro da Educacdo, Gustavo Capanema (ANDRADE, 2002, p. 251). E
possivel perceber neste projeto um sentido antropoldgico, pois no conceito de
patriménio incluiram-se como categorias a serem protegidas: arte amerindia, arte
arqueoldgica, arte popular, arte histérica, arte erudita nacional e estrangeira, artes
aplicadas nacionais e estrangeiras (ANDRADE, 2002, p. 249).

O anteprojeto ndo abarcava apenas o patrimonio material, mas ampliava-se
para o patriménio imaterial ao incluir na protecéo o folclore amerindio (manifestado
através de vocabularios, cantos, lendas, magias, medicina, culinaria amerindia e
outros) e o folclore popular enquanto arte das massas (musicas, contos, lendas,
supersti¢cdes, culinaria, dancas dramaticas, provérbios e outros).

Todavia, considerava integrantes do patriménio artistico nacional somente as
obras de arte que estivessem inscritas, individual ou agrupadamente, nos quatro
livros do tombamento (ANDRADE, 2002, p. 250).

A Constituicdo Federal de 1937 tratou do patriménio cultural em seu art. 134

com o seguinte teor:

Os monumentos histéricos, artisticos e naturais, assim como as paisagens
ou os locais particularmente dotados pela natureza, gozam da protecéo e
dos cuidados especiais da Nacdo, dos Estados e dos Municipios. Os
atentados contra eles cometidos serdao equiparados aos cometidos contra o
patriménio nacional.

Esta protecdo estatal avancou em relagédo a anterior no sentido de igualar em
protecdo os bens culturais como verdadeiro patriménio publico de titularidade
estatal. Sob a égide desta Constituicdo foi publicado o Decreto-lei n. 25, de 30 de
novembro de 1937, o qual ndo se consolidou como fruto do anteprojeto de Mario de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0025.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0025.htm
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Andrade, mantendo deste anteprojeto apenas o estabelecimento dos livros de tombo
arqueoldgico e etnografico. Coube ao Decreto-lei a inclusdo do paisagismo nestes
livros, jA que ndo estava presente no anteprojeto (art. 4°, n°® 1, do Decreto-lei n°
25/37), podendo se afirmar que foi a primeira norma de ambito nacional a
estabelecer uma politica de patriménio cultural no Brasil.

A Constituicdo de 1946 reservou apenas dois artigos para o tema patrimonio.
Em seu art.175 dispbs que “as obras, monumentos e documentos de valor histérico
e artistico, bem como os monumentos naturais, as paisagens e os locais dotados de
particular beleza” ficariam sob a protecdo do Poder Publico e que o amparo a cultura
era dever do Estado (art. 174).

A Constituicdo de 1967 trouxe como inovacdo em seu texto a previsao da

protecdo das jazidas arqueoldgicas, assim dispondo:

Art. 172 — O amparo a cultura é dever do Estado.

Paragrafo Gnico - Ficam sob a protecdo especial do Poder Publico os
documentos, as obras e os locais de valor histérico ou artistico, os
monumentos e as paisagens naturais notaveis, bem como as jazidas
arqueoldgicas.

Todas estas mudancgas constitucionais repercutiram ao mesmo tempo nos
sentidos que o patrimdnio foi adquirindo ndo sé no ambito interno como no ambito
internacional. Com a criacdo da Organizacdo das Nacdes Unidas para Educacéo,
Ciéncia e Cultura - UNESCO, o conceito comecou a ser entendido e interpretado

internacionalmente segundo o momento politico dos Estados.

A Convencéo de Haia, de 1954, trouxe consigo o sentido de bens culturais
importantes para cada povo, no intuito de humanizar os conflitos bélicos
internacionais. A Convencéao de Paris, de 1970 (IPHAN, 2015) (relativa as medidas a
serem adotadas para proibir e impedir a importacdo, exportacdo e transferéncia de
propriedades ilicitas dos bens culturais), foi marcada por uma forte conotacao
nacionalista estatal, dando énfase ao papel do Estado como agente principal no

resguardo e traducéo do que tem valor patrimonial.

A Convengdo para a Protecdo do Patrimdénio Cultural e Natural, de 1972
(ICOMOS, 1985), incorporou as questbes ambientais ao termo patriménio,

evidenciando o patriménio natural como integrante da cultura e seus fenémenos.

A Declaragado do México, de 1985, evidenciou a diversidade cultural como a
grande fonte do patriménio cultural. Esta declaracdo ndo colocou nos Estados o
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protagonismo das praticas patrimoniais, mas nos grupos e sociedades, incluindo
minorias étnicas em situacdo de subalternidade, corrigindo o rumo do significado
patrimonial ao deslocar dos Estados para as comunidades o sentido de producéo da
cultura, diminuindo a forca dos Estados que até entdo agiam com cunho
patrimonialista, para fortalecer as bases sociais e atualizar a memoria ao invés de se

preocupar (como os Estados o faziam) em conservar o legado.

Estes documentos internacionais influenciaram diretamente o legislador da
Constituicdo Federal de 1988, que adotou um sentido amplo de patrimoénio cultural,
inserindo em seu texto ndo sé o patriménio material, mas também o patriménio
imaterial nas suas mais diversas formas de expressdo — os modos de criar, fazer e
viver como bens culturais, produzindo um alargamento de sentidos antes né&o
abrangidos pelas constituicdes anteriores e pelo Decreto-lei n°® 25/37.

O texto constitucional foi objeto de audiéncias publicas quando de sua
elaboracdo em 1987/88. Ja nestas oitivas ficou evidenciada uma abertura para os
atuais sentidos e para a cultura como um todo. A manifestacdo de inumeras
entidades civis e estatais (Fundagcdo Nacional de Artes - FUNARTE, Ministério da
Cultura, Servico do Patriménio Historico e Artistico Nacional - SPHAN, sindicatos e
associacOes de varios segmentos culturais) apontava para esta amplitude.

Todavia, o texto apresentado para votacdo na Comissdo Tematica de
Educacéo, Cultura e Esporte ndo contemplava os avancos que as varias entidades
propunham naquele momento aos parlamentares, razdo pela qual o atual texto
constitucional sé foi possivel pela apresentacdo de um projeto substitutivo na
referida Comisséo pelo Deputado Federal Artur da Tavola, projeto este que aglutinou

inimeras emendas incorporando os diversos sentidos manifestados.”

O SR. RELATOR (Artur da Tavola): — Sr. Presidente, Srs. Constituintes,
preliminarmente, eu gostaria de obter de V. Exas a atencdo para alguns
pontos que devem ser considerados, antes da propria leitura e defesa do
relatorio. Primeiro, o relatorio, com o substitutivo, [...] procurou incorporar o
maior nimero possivel de emendas dos Srs. Constituintes. [...] Eu lhes
peco, portanto, encarecidamente, que déem ao relatorio esse carater; o
carater de uma tentativa de juntar tendéncias. [...] O art. 18 toca um dos
centros da decisdo do Relator nesta matéria. E a configuracéo do conceito
de patrimdnio cultural brasileiro. Tinhamos, até aqui, a idéia de patriménio
cultural cingida ao que seja de carater historico e traduzida no que seja de
carater objetual, ou seja, sitios, prédios, etc. O préprio patriménio histérico é
constituido de edificacdbes e documentos. Aqui, creio que esta uma

* A Subcomiss&o da Cultura, Educacao, Esportes recebeu ao total 1.047 emendas ao projeto de seus
temas. Nao ha referéncias de quantas emendas trataram sobre patrimbénio nem quais foram
incorporadas ao texto final (ANAIS, p.167).
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ampliacdo do anteprojeto, [...] Art. 18. Constituem patriménio cultural
brasileiro os bens de natureza material e imaterial, de novo aqui o conceito
de bens de natureza imaterial — tomados individualmente ou em conjunto,
portadores de referéncia as identidades, a acdo e a meméria dos diferentes
grupos e classes formadoras da sociedade brasileira ai incluidas as formas
de expressdao, os modos de fazer e de viver, as criacBes cientificas,
artisticas, tecnoldgicas, obras, objetos, documentos, edificacdes, conjuntos
urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueolégico,
ecolégico e cientifico. (TAVOLA, 1987, p. 167-168, grifo nosso).

Ao final das discussdes e votacOes prevaleceu a seguinte redacado na
Constituicao Federal:

Art. 216 - Constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de natureza
material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de
referéncia a identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

| - as formas de expressao;

Il - os modos de criar, fazer e viver;

Il - as criagBes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificacbes e demais espacos
destinados as manifestac¢des artistico-culturais;

V - os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico,
arqueoldgico, paleontolégico, ecoldgico e cientifico.’

§ 1° O Poder Publico, com a colaboragcdo da comunidade, promovera e
protegera o patrimdnio cultural brasileiro, por meio de inventarios, registros,
vigilancia, tombamento e desapropriacdo, e de outras formas de
acautelamento e preservagao.

Este conceito amplo procurou abarcar todas as formas de identidade do povo
brasileiro, os bens de origem natural e aqueles criados pelos homens e mulheres.®
Percebe-se que ndo foi propdsito do legislador constitucional uma delimitacédo
taxativa de quais bens podem ser considerados patrimdnio cultural, mas sim apontar
que os referidos bens serdo todos aqueles que portarem de alguma forma uma
referéncia a memoéria coletiva, a identidade ou a acdo dos diversos grupos
formadores da sociedade brasileira.

Esta amplitude mostra que 0s processos patrimoniais sdo considerados como
fenbmenos multiplos que inserem ao mesmo tempo a tutela dos bens do passado,
do presente e a cultura a eles vinculada na discussao de sua criacao, protecao e
gestdo. Cabe, portanto, indagar quais elementos devem ser considerados neste

fenbmeno da patrimonializacdo como importantes para compreender sua relacédo

® Observe-se que a expressao “paleontolégico” presente no inciso V do art. 216 da Constituicdo
Federal ndo constava na proposi¢éo substitutiva, vindo a ser inserida posteriormente na redacéo final.

® Marchesan (p. 52) entende que o patriménio cultural possui um valor que independe de acfes
estatais: “o bem cultural tem valor em si, prescindindo de qualquer reconhecimento juridico-
institucional para que venha a merecer uma politica de preservagédo”. Este “valor em si” para nés
deve ser entendido como valor social ndo juridicizado.
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com 0S processos participativos enquanto manifestacdo de colaboragcdo da
comunidade e, desta forma, compreender os elementos anteriormente apontados
por Fonseca (1997): universo (juridico) de producdo do patrimonio, critério de

selecdo, atores sociais e estatais e posicao do Estado.

2.3 As influéncias na dindmica de interpretacdo dos processos

patrimoniais

O significado juridico do patrimonio cultural ndo esta de anteméao vinculado a
concepcdo de patrimdnio no sentido civilista’ amplamente utilizado para designar as
relacdes juridicas de conteido econdmico ou que possam ter expressdo econémica,
antes de tudo vincula-se a uma posicdo mais abrangente, pois é formada de
categorias que sdo compostas de bens que possuem valor cultural, mas néo sé isso,

de bens que o direito reconhece um valor.

O conceito adotado pela Constituicdo Federal de 1988 inseriu o patrimonio
cultural como um elemento integrante do meio ambiente, ou seja, um meio ambiente
cultural integrado pelo patrimbnio historico, artistico, arqueoldgico, paisagistico,
turistico, que embora possa ser artificial, assumiu um valor especial por obra
humana (SILVA, 1994, p. 13).

Esta expanséo tipoldgica trazida pela Constituicdo Federal corrobora que o
patriménio ha muito j& ndo pode mais ser explicado juridicamente em seus
processos pelos institutos que 0 acompanham, como o tombamento, o inventario e a
desapropriacdo. E preciso observar que a multiplicidade de fenémenos que o
compdem e o revelam exige novas formas de interpretacdo e normativas que sejam
voltadas para sua atual realidade — seja como patrimoénio industrial, paisagem

cultural ou como qualquer outro modo em que seja manifestado ou tipificado.

Neste sentido, as analises feitas pelos operadores juridicos devem considerar
as diversas influéncias que os grupos e comunidades exercem sobre este patriménio

e a importancia da participagdo da comunidade e de suas instituicbes

e} patriménio &, na sua conotacéo civilista, a “representacado econdmica da pessoa” (GOMES, 1974,
p. 225)
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representativas na formacdo das politicas publicas a ele dirigidas, pois estas
influéncias contribuem para o discurso fundamentador e a construgéo social que lhe
impinge legitimacdo nos seus processos (PRATS, 1998), o qual muda ao longo do
tempo com a mudanca dos valores socais de cada época. Prats vai mais além ao

afirmar que:

Nenhuma invencdo adquire autoridade até que ndo se legitime como
construcdo social, nenhuma construcéo social se produz espontaneamente
sem um discurso prévio inventado (seja em seus elementos, sua
composicao e/ou em seus significados) pelo poder, pelo menos, repito, pelo
a que patrimonio cultural se refere (PRATS, 1998, p. 64, traducéo nossa).

Segundo o mesmo autor (p. 66), estes discursos encontram nos critérios
como escassez, nobreza e obsolescéncia os fundamentos estaveis capazes de
embasar as escolhas (selecGes) patrimoniais, a0 mesmo tempo em que seriam

utilizados na casuistica dos casos em aplicacdo.®

Entende-se, contudo, que estes critérios nao fundamentam escolhas
casuisticas. Embora estas expressdes — escassez, obsolescéncia e nobreza —
contenham uma abertura semantica, a constatagcdo de sua presengca ou Nnao nos
processos patrimoniais exige um reconhecimento minimo capaz de ser verificavel
objetivamente, sob pena de estas acdes se pautarem tdo somente pela
arbitrariedade e pelo descontrole. As aparentes casuisticas exigem, sim, uma maior
necessidade de fundamentacdo e justificacdo das escolhas, tanto mais quanto

afastarem-se do ndcleo seméantico dos critérios.

De certo modo, as indagac¢fes trazidas por Prats também fazem parte do
cotidiano do intérprete juridico. Tanto a norma juridica como o0s critérios
apresentados pelo autor necessitam de um preenchimento de conteudo que néo é
dado a priori, mas sim a posteriori e, pois, de uma constru¢cao de sentido por quem
a concretiza (aplicador da lei em sentido amplo), sendo este o mediador desta
concretizacdo (CANOTILHO, 1993). Esta concretizacdo ndo € isenta de conflitos,
pois 0s processos de reconhecimento dos bens culturais nem sempre sao obtidos
com auséncia de controvérsia entre as identidades com ele envolvidas ou mesmo

com o Poder Publico.

® Cuando algo es lo suficientemente viejo para ser antiquo? (PRATS, 1998, p. 66).
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O operador juridico deve considerar que a influéncia politica dos grupos nos
processos patrimoniais (reivindicagcbes em sentido amplo) baseia-se entre outras
razdes na memoria coletiva destes grupos, ja que o estabelecimento de uma politica
publica de patrimdénio (com ou sem instituicdes sociais de participacdo social), seja
para um numero indeterminado de sujeitos, seja para uma minoria, pode ser
considerado também como uma forma de estabelecer uma politica memorial, caso
concorde-se com Candau (2011, p. 16). Para isso, € necessario que 0S grupos para
0s quais se dirijam estas acfOes reconhecam nestas politicas suas bases memoriais

e 0 que pretendem lembrar.

Estas influéncias politicas geram dois efeitos importantes. O primeiro € que a
apropriacdo por parte do Estado da conducdo e manejo das memoérias e dos
esquecimentos através da selecdo dos bens faz com que os processos patrimoniais
sirvam como meio de manipulacdo desta memoria, na medida em que conduzem a
manutencdo das lembrancas coletivas e dos esquecimentos planejados, pois que as
politicas publicas a eles dirigidas evidenciam as op6es memoriais em nome de um
interesse coletivo indeterminado. Dito de outro modo, quando o Estado opta por
certa politica publica, escolhe, ao final, o que quer lembrar e 0 que quer que seja

esquecido.

Além dos vazios narrativos nos discursos oficiais, os lugares amnésicos, a
auséncia de comemoracdes, 0s poderes publicos usam-se de instrumentos
de esquecimento que ndo buscam mascarar a tentativa de dissimulacéo,
mas assumem e reivindicam claramente a necessidade de esquecimento.
Aqui ndo se trata como no caso precedente, de fazer como se os
acontecimentos, um determinado periodo ou o0os abusos ndo tivessem
existido, mas sim usar o0s instrumentos publicos para comandar o
esquecimento, para retomar a expressdo de Paul Ricoeur. E certo que no
comando do esquecimento, paradoxalmente, ocorre o reconhecimento de
gue algo ocorreu. [...] Comandar, manobrar, agir formalmente em prol do
esquecimento vincula-se a uma prerrogativa dos poderes publicos que em
geral se servem de instrumentos legislativos ou regulamentarios para esse
fim.[...] A forca da imposicdo do comando do esquecimento nado reside
apenas em seu carater juridico mas igualmente na funcdo simbdlica da
autoridade que o enuncia. (MICHEL, 2010, p. 20-21).

O segundo efeito produzido diz respeito a propria memaria reivindicada, pois
através das politicas publicas produzidas a comunidade encontra suporte para

produzir uma memadria comum baseada no que imagina do passado e, por esta via,
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acaba por plasmar no patrimbnio as narrativas memoriais que entende estejam

sendo compartilhadas.®

A partir disso, pode-se dizer que nem sempre é facil distinguir entre o que se
afirma sobre a memoaria, o discurso memorial e o que ela realmente representa, pois
estas trés perspectivas encontram-se entrelacadas e nem sempre tao claras, aquilo
que se acredita que é se diferencia do que € em realidade.

[...] A recordacdo é uma lembranca eminentemente individual, porém o fato
de crer em sua condicdo de compartilhar origina esta memoria
compartilhada, o que estaria na base da funcdo politica da memdria ou

daquilo que hoje se denomina como “politicas de memdria”. (FERREIRA,
2011, p. 105-106).

Como a memoéria ndo é algo dado, mas construido socialmente e, a partir da
apropriacdo de discursos legitimadores da heranca social por parte do Poder Publico
e dos grupos em suas relacdes de poder, as tensdes e conflitos estardo presentes,
requerendo que o operador juridico busque o0 consenso como forma de estabilizar o
processo patrimonial em curso. Candau (2009, p. 55) encontra na cooperacao entre
0S grupos identitarios opostos a base para esta estabilidade, posto que a
cooperacao entre os membros de grupos semelhantes, ou do mesmo grupo, ocorre
de maneira natural e sem os conflitos comumente presentes entre grupos

antagonicos. Conclui o autor:

No fundo, ndo foi isso que demonstrou a constru¢do da Unido Européia que
conseguiu fazer ftrabalhar juntos Estados com identidades mudiltiplas,
freqlientemente apresentados como antagonistas? Poderiamos, portanto,
subordinar as estratégias identitarias as estratégias cooperativas,
imaginando que as primeiras possam se tornar simples produtos da
segunda (CANDAU, 2009, p. 55).

Assim, 0s processos patrimoniais (e o proprio patrimoénio) sdo constituidos de
memoria, discursos legitimadores desta memoria, valores e identidades sociais e de

sentidos politicos da cultura.®

° O compartihamento memorial e a ideia representativa desta mesma meméria entre os membros foi
0 que Candau (CANDAU, 2009, p. 6-7) chamou de metamemoria. Diz o autor:[...] a metamemoria é
de uma parte uma representacdo que cada um faz de sua prépria memoéria (que pode ser uma
memodria do presente ou do passado imediato) e o conhecimento que ele tem, de outra parte, do que
ele diz. [...] ndo é necessario que a consciéncia de partilha refira-se a uma partilha real para o
nascimento desta reivindicacdo. De fato, se a reivindicagdo de uma memdria compartilhada se funda
sobre o postulado do compartilhamento, o compartilhamento pode ser real ou imaginario, razéo pela
gual a sensagdo de uma memoria compartilhada é muitas vezes ilusoria.
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Estes elementos ndo atuam isolados no meio juridico. H& outras
consideracdes que o intérprete juridico deve levar em conta quando se depara com

0 patrimbnio e seus processos.

Do que foi acima exposto pode-se perceber que o entendimento sobre o
patrimdnio ndo pode partir de um conceito estatico, porque envolve a maneira de se
compreender a sensibilidade de um momento, a influéncia politica de um
determinado grupo social e as tensdes sociais de um periodo (BOLAN, 2010), sendo
um fendmeno complexo. O patriménio também n&o é um conjunto de bens fisicos ou
imateriais, mas um processo relacionado com a atividade e o agir humano, um
instrumento de poder simbdlico independentemente da época histérica em que se

examine.

Os processos patrimoniais - ou o0 patrimbnio em movimento - uma vez
reconhecidos pelo Poder Publico, passam a exigir uma rede de salvaguarda
executada pelo Estado, com normas de direito publico que lhe conferem uma
identidade nacional, regional ou local, de grupos ou de territérios, como afirma Lamy
(2012).

Este sistema protetor se apoia em uma vontade nem sempre politica inscrita
nas leis através de normativas que o colocam, por vezes, como superior a propria
sociedade para o qual se dirige. Para o autor supra citado (p. 135), é o regime
juridico que realiza as mudancas sobre os bens culturais, ndo sobre 0s corpos
fisicos, mas tudo quanto se refere ao bem — questfes de estética, de moral, de uso
etc. O estabelecimento de um regime juridico e, portanto, tudo que dele decorre
(formas de protecdo, mecanismos de gestdo, controle e responsabilidades dos

1% Estes elementos reunidos podem formar um “conhecimento verdadeiro” constituido por um jogo de
regras que condicionam os “saberes” envolvidos. Neste caso, a verdade sobre o patriménio e os
processos patrimoniais € um produto do poder-saber, da articulagdo entre estratégias de poder e de
discursos considerados como verdadeiros. Colaco (2012, p. 17) relembra que Foucault discute os
procedimentos de producdo de discursos, dando énfase aos mecanismos de poder relativos a
constituicdo das praticas discursivas, onde o discurso ndo se restringe ao seu aspecto linguistico,
mas compreende 0s jogos estratégicos de acdo e de reacdo (tipicos da formulacdo das politicas
publicas), de pergunta e de resposta, de dominacao e de esquiva, como também de luta.Todos os
discursos seriam “acontecimentos localizados” produzidos a partir de sujeitos que se situam em
determinado lugar e determinado tempo. Nao ha um conhecimento universal, melhor, ou mais justo,
mas discursos que possuem uma historia; e esta ndo pode ser separada das relagdes de poder.
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agentes publicos), estabelece juridicamente para o patrimdnio suas garantias de
existéncia e validade para as presentes e futuras geracoes.

Este regime juridico ndo pode desconsiderar que 0S processos patrimoniais
trazem consigo valores e elementos importantes e complexos, como as ideias de
vinculo social, intergeracionalidade e identidade, permitindo entdo que seja
reconhecido como uma categoria (POULOT, 2008) capaz de condensar todas estas

expressodes e caracteristicas, sem que uma se sobreponha a outra.

A consideracdo do patriménio com suas heterogeneidades, suas multiplas
relacdes, conteldos, interesses e sujeitos que o envolvem requer uma separagao
analitica de modo a permitir se saber quais relacfes, obrigacdes e direitos estao
constituidas, a fim de se ter claro qual o regime juridico deve ser aplicado. A questao
€ de considerar os diferentes planos de sua tipologia (material, imaterial, local,
regional, mundial) e os efetivos valores destes bens para a sociedade.

A multiplicidade dos fenémenos patrimoniais permite inferir-se, portanto, que
0 patriménio ndo pode analisado a partir de uma Unica consideracdo ou situagao,
mas que a diversidade patrimonial revela diferentes objetos analiticos, cada qual
com suas funcionalidades e utilidades geradora de consequéncias juridicas distintas,

dai ser necessério interpretacdes e juizos de valor diferentes.

Esta pluralidade encontra no art. 216 da Constituicdo Federal um elo comum
que garante para todos os individuos um direito genérico ao patriménio cultural e
gue é disciplinado enquanto direito cultural nas diferentes normativas que o regem (e

gue aqui se deixa de enumerar).

Neste passo, 0os mais diversos conceitos unitarios formados a partir dos
diferentes estatutos patrimoniais conduzem a formacédo de uma interpretacdo que
ultrapassa a aplicacdo de um suposto conceito juridico amplo e universal ou com
estas pretensdes, buscando-se em verdade relevar o valor do movimento e da
abertura a partir da observacdo dos fenbmenos sociais que habitualmente o
envolvem - poder politico, desenvolvimento, economia, valor, estética, historia,
memoria e identidades sociais, buscando sua importancia e para quais sujeitos.
Desta forma, ndo se invalida um conceito unitario. Ao contrario, busca-se agrega-lo

aos mais diversos elementos que outrora ndo eram considerados na interpretacao.
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Pode-se dizer, entdo, que existem diversas “facetas” de patriménio, calcadas
na diversidade de rela¢gBes juridicas e sociais que a cada um diz respeito e da
consideracdo da sua significacdo no contexto especifico da nossa sociedade. Estas
“facetas” do patriménio constituem-se em modelos distintos de acordo com seu
objeto (material ou imaterial, arquitetbnico, paisagistico, ambiental, histérico,
cientifico), onde cada modelo requer uma forma de racionalidade prépria em que as
diversas fontes juridicas (legislacdo em geral) e extrajuridicas (historicas,

econdmicas, antropoldgicas, politicas e outras) atuam sobre este modelo.

Tratar, portanto, o patriménio cultural como um conjunto de modelos permite
gue seja entdo categorizado juridicamente como estrutura, entendida esta como um
‘conjunto de elementos que entre si se correlacionam e se implicam de modo a
representar dado campo unitario de significacées” (REALE, 2002, p. 5). Vé-se que a
nocdo de estrutura implica a de pluralidade de elementos componentes que s6
adquire plenitude de significacdo na medida em que eles se complementam e se
completam unitariamente, donde podemos obter uma “unidade organica”, um

“sistema”.

Este campo unitario de significacdes ndo deve ser entendido como se o
patrimdnio tivesse apenas um unico sentido, mas que 0 conjunto destes sentidos
forma um feixe de juizos que a ele se vinculam — juizos estéticos, antropoldgicos, de
valor, de historicidade e outros — todos eles atuando mutuamente na configuragéo
patrimonial. S&o estes conjuntos de sentidos que permitem aplicar as normativas e
justifica-las no tempo e no espaco, legitimando o patrimbénio em termos de justica
como concrecdo histérica, ou como “razdo historica” (como nos casos dos bens

referentes ao sofrimento).

Por fim, adotar o patrimbnio na perspectiva de modelos faz com que este
assuma um carater prospectivo, estabelecendo uma racionalidade que pautara a
solucdo de questbes novas relativamente aos seus modelos agora utilizados,
abandonando critérios usualmente até agora utilizados, como os presentes no direito
administrativo (preponderancia do interesse publico em casos de desapropriacdo de
bens culturais, presuncdo de legalidade dos atos administrativos aplicados em

tombamento, entre outros).



38

Com estas consideracdes (distinguir modelos, considerar juizos historicos, de
valor, antropologico e outros) é possivel ao intérprete levar em conta a teia de
relacbes entre a memoria, 0s bens e as relacdes sociais que se pretende alcancar

com O processo.

En resumen, entender el patrimonio es entender su significacién simbdlica,
lo que significa que es un marcador de la identidad colectiva de un grupo
social, pero también es entender su proceso de construccion, o de
enunciacion, llamado patrimonializacion. El patrimonio no es un objeto, no
preexiste y, por lo tanto, no puede ser estudiado de forma “objetiva”. Por
ello, deberia considerarse que se trata, entonces, de estudiar un fenémeno,
por lo que se propone trabajar desde un enfoque fenomenologico
(DORMAELS, 2011, p. 10).

Todo este processo no qual o intérprete deve considerar repousa sobre uma
base normativa que constitui as relacdes juridicas que tem por objeto o patrimonio.
Assim, é preciso considerar os desdobramentos destas relac6es a partir de seus
liames com outros sujeitos, atores e fendmenos, 0s quais sdo estabelecidos no
plano estatal. Portanto, é preciso conhecer como as politicas publicas sdo formadas,
pois elas sdo o0 modo de elaboracdo para a colocacdo em pratica do que foi

normatizado.

2.4 Politicas publicas: seu ciclo, analise e 0s processos patrimoniais

No ambito estatal, os processos patrimoniais podem ser observados a partir
de suas inser¢cdes como pautas de politicas publicas. Neste sentido, conhecer quais
etapas 0Ss processos patrimoniais percorrem ao se transformarem em politicas
publicas se torna necessario para a compreensdo das acdes publicas voltadas para
o0 patriménio enquanto objeto de acdo do Estado na sociedade e da sociedade
enquanto agente de transformacéo deste Estado. Esta clareza permitira ao final
compreender o sentido do patriménio dado pelas autoridades estatais em Pelotas a
partir da atuacdo e do desenvolvimento do patriménio local enquanto objeto da

politica.

A expressao politicas publicas possui uma estreita relacdo com os termos
policy, polity e politics. A literatura estrangeira faz uma distingdo entre estas

expressbes: o termo polity é utilizado para se referir as instituicbes politicas (o
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sistema politico, o sistema juridico e a estrutura institucional do sistema politico-
administrativo), ja a expressao politics serve para designar os processos politicos
(onde ocorrem os conflitos e as tomadas de decisdes), e o0 termo policy para os
conteudos da politica - a politica concreta, seus problemas de implementacao,
problemas técnicos e o conteldo material das decisdes politicas (MULLER e
SUREL, 2004).

O conceito de politica publica pode ser observado de diversos angulos. Varios
autores sustentaram ao longo do tempo uma conotacao diferente para a construgao
da chamada politica (policy). Dagnino (2002) abrevia bem as diversas acepc¢oes:

EASTON [...] considera “uma politica (policy) uma teia de decisbes que
alocam valor’. Mais especificamente, JENKINS [...] vé politica como um
“conjunto de decisdes inter-relacionadas, concernindo a selecdo de metas e
aos meios para alcancgé-las, dentro de uma situagéo especificada”. Segundo
HECLO [...], o conceito de politica (policy) ndo é “auto-evidente”. Ele sugere
que “uma politica pode ser considerada como um curso de uma a¢éo ou
inacdo (ou “ndo-agao”), mais do que decisbes ou agbes especificas”.
WILDAVSKY [...] lembra que o termo politica é usado para referir-se a um
processo de tomada de decisbes, mas, também, ao produto desse
processo. HAM e HILL [...] analisam as “implicacdes do fato de que a

politica envolve antes um curso de acdo ou uma teia de decisdes que uma
decisdo. (DAGNINO, 2002, p. ?).

As investigacdes das politicas publicas pela Ciéncia Politica tomou corpo nos
Estados Unidos a partir dos anos 50 do século passado, com o nome de policy
science e na Europa, principalmente na Alemanha, entre os anos de 1970 e 1980,
dada a ascensdo da social democracia e da expansdo das politicas sociais
setorizadas. Estes estudos buscaram desde entdo entender como o Estado intervém
na sociedade e quem sdo os atores envolvidos, objetivando-se a partir dai uma
compreensao de como esta relacdo produz seus reflexos no decorrer do tempo, com
um pressuposto analitico de que, “em democracias estaveis, aquilo que o governo
faz ou deixa de fazer € passivel de ser (a) formulado cientificamente e (b) analisado
por pesquisadores independentes” (SOUZA, 2006, p. 22).*

Os estudos atuais sobre politicas publicas estdo baseados em quatro grandes
nomes (SOUZA, 2006), todos destacados pelo enfoque que deram em suas
pesquisas. Laswell introduziu a expresséo policy analisys (analise de politica) nos

anos 30 para relacionar o conhecimento académico com a producdo empirica dos

' A neutralidade dos pesquisadores independentes — analistas de politicas publicas — néo é pacifica.
Muitos autores entendem que as preferéncias politicas do analista interferem diretamente na forma
como analisa e, portanto, nos resultados que encontra.
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governos. Simon cunhou o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos
- policy makers - onde esta € sempre limitada pelas informacdes incompletas ou
precarias, tempo para a tomada de decisdo ou interesse proprio, entre outros.
Lindblon considerou que, para a analise de politicas publicas segundo os modelos
anteriores, deveriam ser avaliadas as relagbes de poder e a integracdo entre as
diferentes fases do processo decisorio, o que ndo teria necessariamente um fim ou
um principio. J4 para Easton as politicas publicas devem ser observadas como um
sistema (tal como um sistema biolégico) composto por uma elaboracéo, resultados e
ambiente, alimentada por insumos (inputs) do meio (partidos, midia, entre outros) e

produzindo acdes e resultados (outputs).

No entanto, foi Lasswel (1984) quem criou um conceito amplamente usado
até hoje e que norteia muitos estudos sobre o tema. Para este autor, ao se criar uma
politica publica dever-se-ia primeiro saber quem decide o qué, quando, com que
efeitos e para quem. Segundo ele, estas questbes estado diretamente atreladas ao
regime politico, ao modelo de sociedade civil e a cultura politica vigente, ou seja,

seria necessaria uma analise de politicas para se ter uma politica.

E possivel encontrar elementos comuns que estdo direta e indiretamente
presentes entre 0s conceitos acima apresentados: espacos de trocas, elementos de
poder, necessidades de escolhas, sentidos e valores culturais, planejamento
orcamentario, organizacao hierarquica, integracdo e interacdo entre setores e niveis,
dinamismo para as ac¢les, participacdo dos interessados, critérios de afericdo e
avaliacdo dos resultados, correcao das trajetorias quando necessario e atendimento
de demandas diferentes (JARDIM, SILVA e NHARRELUGA, 2009, p. 11).

A partir desta breve exposicao € possivel concluir que o conceito de politica
publica envolve, portanto, uma teia de decisdes e acdes que alocam ou programam
valores e se desenvolve no tempo (ndo num Unico momento) e uma instancia de

articulagcéao continua.

Dentre os diversos significados que o termo pode adotar (significados estes
perceptiveis no ambito da gestdo publica), sdo vislumbrados alguns que séo
préprios e demonstram concretamente o que chama-se de politica. Dagnino (2002)
considera que sdo 10 os significados mais importantes, a saber: 1) campo de

atividade ou envolvimento governamental (social, econédmico), embora com limites
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nem sempre definidos, 2) objetivo ou situacdo desejada (como, por exemplo,
estabilidade econdémica), 3) proposito especifico (como, por exemplo, inflagdo zero)
em geral relacionado a outros de menor ou maior ordem, 4) decisées do governo
frente a situacdes emergenciais, 5) autorizacdo formal (diploma legal), ainda que
sem viabilidade de implementagdo 6) programa (“pacote” envolvendo leis,
organizagfes, recursos), 7) resultado (o que é obtido na realidade e n&o os
propésitos anunciados ou legalmente autorizados), 8) impacto (diferente de
resultado esperado), 9) teoria ou modelo que busca explicar a relacéo entre acoes e
resultados e 10) processo (0s sentidos anteriores sdo constatacdes que necessitam
de uma dinamica - enfoque processual). As formas 5, 6, 7 e 10 serdo tratadas ao

longo desta tese.

Atualmente o sentido e 0 alcance do que se considera uma politica publica vai
muito além do que meramente um planejamento, sendo mais uma forca de
intervencao do Estado nas complexas relacdes sociais e nos problemas que a elas
se dirigem do que um plano de acdo com suposta neutralidade de interesses,
baseado em principios democraticos e amparado em um modelo de Estado.

Esta forca do Estado necessita encontrar alguns requisitos tipicos das
modernas democracias: a) uma capacidade minima de planificacdo consolidada nos
aparelhos de Estado, seja do ponto de vista técnico de gestdo, seja do ponto de
vista politico, b) uma estruturacdo republicana da ordem politica vigente:
coexisténcia e independéncia de poderes e vigéncia de direitos de cidadania; e, por
fim, ¢) uma capacidade coletiva de formulacdo de agendas publicas (GIOVANNI,
2009, p. 4-5).

Os requisitos acima apontados nem sempre sdo encontrados em todas as
unidades federativas no Brasil. Tanto a Unido, Estados e Municipios carecem de
planejamento, gestdo e formulacdo de politicas publicas adequadas a partir dos
marcos juridico-politicos estabelecidos com a Constituicdo Federal de 1988, uma
vez que esta mesma Constituicdo ampliou significativamente os direitos de
cidadania e, com isso, as demandas sociais a serem atendidas pelos Poderes
Publicos, a exemplo dos conquistados pelas diversificadas etnias e “minorias”. Esta
ampliacdo decorreu da inovacao constitucional ao reconhecer um pluralismo social

antes ndo presente no ordenamento juridico brasileiro, permitindo com isso a
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atuacdo destes grupos com base em diferentes formagfes sociais visando a

afirmacao de seus direitos culturais.

A Ciéncia Politica costuma agrupar em trés esferas de investigacdo o0s
problemas politico-sociais (FREY, 2000, p. 213); a primeira consistiria na forma
classica onde objetivo € encontrar a forma certa de se governar e qual € o melhor
Estado para a sociedade e como ele pode tornar as pessoas felizes. A segunda
trataria do questionamento politico, a qual indaga as for¢cas politicas que agem no
processo decisorio. A terceira volta-se para os resultados de um dado sistema
politico, onde o principal foco esta nas contribuicbes que certas escolhas podem

trazer para a solucéo dos conflitos e dos problemas especificos.

E neste terceiro grupo que se encontram as indagacdes das politicas publicas
em sentido estrito, ou seja, as politicas setoriais, que nesta tese dizem respeito ao
modo como o Poder Publico relaciona-se com mecanismos institucionais para
estabelecer uma pauta de atuacdo junto a sociedade nas questdes relacionadas

com o patrimonio cultural como um dos componentes da cultura.

Neste caso o interesse da analise das politicas publicas enquanto objeto de
um setor social — a cultura - ndo volta-se apenas para o conhecimento meramente
descritivo de planos, programas e a¢cdes governamentais (conhecimento do modo de
acdo de Ministérios e Secretarias de Cultura, planos de recuperacao e restauracado
de bens, promocao de festas populares, entre outros, 0 que mereceria uma analise
relevante em outro momento), mas sim objetiva conhecer como ocorre a interacao

entre as instituicdes politicas de cultura, os processos e 0s contetdos desta politica.

Segundo Dagnino (2002), o resultado de certas politicas setoriais
(principalmente as de carater polémico e conflituoso, como é o caso das politicas de
patrimdnio) esta diretamente vinculado ao processo como foi formada esta politica

publica, havendo entdo um nexo de dependéncia gque justifica os resultados.

Contemporaneamente, a politica publica vem sendo ampliada em seu ambito
de investigacdo por ser formada por um campo multidisciplinar, recebendo
contribuicdbes das mais diversas ciéncias — economia, direito, administracéo,

sociologia, entre outras - que com esta interagem, nao ficando adstrita aos métodos
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e conceitos exclusivos nem da Ciéncia Politica nem da Administracdo, podendo ser

analisada a partir de outras areas que com ela se integrem.

No Brasil, os estudos sobre as politicas publicas ainda sdo recentes e se
caracterizam por serem descritivos das estruturas e instituicées envolvidas, sem um
maior aprofundamento e reflexdo sobre seus efeitos em outros setores (FREY,
2000). No ambito cultural, pode-se dizer que estas politicas sdo pouco estudadas na
esfera académica, o que estaria justificado pelo fato da cultura ndo ser uma
prioridade nas agendas politicas.

Ainda assim, percebe-se um crescimento paulatino das politicas culturais no
Brasil, o que esta sendo impulsionado pela criacdo de um Ministério exclusivo para a
cultura desde 1985, embora ja tivéssemos politicas culturais a partir de 1930, como
as estabelecidas a partir da criacdo do entdo Servico do Patrimdénio Historico e
Artistico Nacional — SPHAN, hoje Instituto do Patrimbnio Historico e Artistico
Nacional - IPHAN.

Medellin Torres (2004) entende que para conhecer as politicas publicas é
necessario que se adentre no regime politico e institucional que |he da suporte,
principalmente no caso de paises de fragil desenvolvimento politico e institucional,
como o Brasil, pois, conhecendo o regime politico e institucional, pode-se perceber o
quanto de democracia existe na politica publica criada.

Uma politica publica ndo se faz a partir de um conjunto de decisbes, mas de
uma formulacéo, implementacéo, avaliacdo e eventual correcdo (FLEXOR e LEITE,
2007) devendo considerar os diversos atores sociais envolvidos que estdo em
constante relagdo de consensos e divergéncias, ou seja, “individuos e/ou grupos,
gue sao os atores, homens politicos, funcionarios de todos os niveis, grupos de
interesse”, um espaco de relagdes interorganizacionais que ultrapassa a visao
estritamente juridica (MULLER e SUREL, 2004, p. 22), principalmente quando tratar-
se de politicas de longo prazo (como as de patrimbnio, que sao instituidas
considerando o proprio movimento social das identidades coletivas e porque nédo se

esgotam num Unico agir do Estado).

A criacdo de novos arranjos institucionais para este fim favorece as acbes

governamentais, fazendo com que os problemas sociais possam ser enfrentados a
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partir de sua constituicdo e nao a parir de necessidades dos érgaos administrativos,
exigindo um planejamento que se prolongue no tempo. Este parece ter sido o
sentido da Emenda Constitucional n°® 71/12 ao estabelecer a transversalidade das
politicas culturais entre os entes federados e entre estes e a sociedade civil,

formatados através dos planos de cultura.

A dindmica da construcdo das politicas publicas pode ser melhor entendida a
partir dos processos que a envolvem: definicdo da agenda, identificacdo das
alternativas, avaliacdo das opc¢oOes, selecdo das opc¢des, implantacdo e avaliagao
(FREY, 2000).

Este modelo de concepcdo da politica publica busca identificar as diversas
fases pela qual ela passa, desde a sua formacado, evolucdo e extincdo, sendo
considerado um modelo “puro”. A sequéncia na forma em que é apresentada nao é
fixa nem estanque, podendo ocorrer alteracbes no percurso de sua concepcao e
mesmo uma avaliacdo de impactos durante a propria implementacdo. O objetivo
altimo é seccionar os diversos momentos da trajetéria da politica para que se possa
empreender uma melhor andlise da sua operancia e de seu resultado, objetivando
encontrar os déficits na elaboracdo e implementacdo a partir de uma analise

processual ou mesmo entender como os atores envolvidos agem em cada fase.

Na pratica, segundo Frey (2000), dificiimente os agentes imersos no processo
realizam este percurso “puro’, pois a complexidade dos processos formadores sao
mais dindmicos e interativos. A escolha do modelo para esta tese serve para
identificar os estagios processuais pelo qual passam as politicas publicas para saber
como as instituicdes de participacdo atuam nestas fases e o que condiciona, ao final,
esta atuacdo. O ciclo de politicas publicas € importante porque algumas etapas
ocorrem dentro de instituicoes de participacdo formadas por diferentes grupos e

representacdes sociais.

Estes processos iniciam com a formulacdo das politicas publicas por quem
pode decidir, por quem toma a decisédo, mediante a constru¢cdo de uma agenda. Aqui
ja se pode perceber um grupo de varidveis a serem observadas na formulagéo, pois
esta pode decorrer de uma decisdo amparada numa pessoa ou hum grupo; pode
assumir um carater autoritario ou democratico, racional e planejado ou incrementado

paulatinamente, mediante ajustes consensuais entre os atores envolvidos, elaborado
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de forma hierarquica ou a partir da coletividade, com forte ou fraca interferéncia de
grupos interessados, com ou sem manipulacédo de informacdes. A racionalidade no
processo de elaboracdo e o nivel em que se apresentar demonstra 0 quanto a
politica publica tem de pesquisa sobre o assunto, o quanto este foi selecionado,

quais valores e objetivos estdo presentes, se globais ou especificos.

O modo como séo percebidos os problemas inerentes ao patrimonio cultural
(processos de selecéo, gestao do patrimonio, crises de identidade, necessidades de
afirmacgéo social e a gestéo publica da meméria ou mesmo de que tipo de patriménio
cultural se trata) interferem diretamente no processo de formacdo da agenda,
servindo de base para a tomada de decisdes e escolhas a serem realizadas. Da
mesma forma, se o0s problemas sdo relatados por especialistas ou por
representantes sociais (ONGs, grupos especificos), ou se decorrem de uma agenda

anterior, condicionam de modo equivalente as escolhas a serem realizadas.

A forma de percepcdo dos problemas relacionados ao patriménio cultural
pode modificar os procedimentos que organizam o processo decisorio ou até mesmo
produzir normas (sociais e politicas) que limitam drasticamente a classe de opcdes
possiveis. Segundo Flexor e Leite (2007, p. 10), duas atividades podem ser
destacadas nessa fase: 1) a transformacdo de um problema em solucdo ou em
alternativas de solucdo, quando entdo se considera o modo como serdo
implementadas as intervencdes e as estratégias que as sustentam (estudos
técnicos, conflitos, previsdo, coordenacdo, construcdo de coalizdes, propaganda,
persuasao, etc.); 2) a busca de legitimacéo através da solucdo baseada em critérios

ou regras, inscrevendo a solucdo num quadro normativo particular.

Numa analise juridica, pode-se afirmar que o item 1 esta contido no item 2,
haja vista que a aplicacéo de regras juridicas relacionadas ao patriménio cultural j4 o
coloca na perspectiva de se buscar a melhor alternativa de solugdo para sua
preservacdo, protecdo e gestdo. Todavia, € de salientar-se que o grau de
envolvimento dos diversos atores (segmentos representativos sociais, agentes
publicos) também evidencia o complexo e a trama que se pode formar na aferi¢cdo

do problema.

Para que um problema seja absorvido em uma agenda é necessario: 1) que

este problema guarde relacdo direta com as atividades realizadas por uma
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autoridade; 2) que este problema seja passivel de uma linguagem da acéo politica;
3) que haja a necessidade de intervencdo publica numa relacdo entre as
expectativas e aspiracdes de uma parte e, por outro lado, os desejos e crencas do
que deveria ser feito e realizado (FLEXOR e LEITE, 2007, p. 206). E neste ponto
gue a legitimidade de certas reivindicagbes patrimoniais toma folego, onde os atores
politicos devem agir com cautela a fim de evitar a compulsdo identitaria, como
assevera Candau:
As reivindicages memoriais e patrimoniais se revestem entdo de légicas
comunitarias: as reivindicagbes memoriais vém alimentar as representacoes
gue um grupo de individuos faz de si mesmo. Toda a dificuldade para os
atores politicos €, entdo, reconhecer a legitimidade de certas reivindicagfes
patrimoniais, evitando de suscitar uma obsessao de identidade. Como evitar
esses dois excessos? [A] diversidade de sensibilidades patrimoniais tornam
provavelmente improvavel a emergéncia de um pantedo memorial ideal,
consensual para uma sociedade inteira. O patrimbénio apresentado como

comum a todos ndo é sendo o patrimoénio de alguns (CANDAU, 2009, p.
54).

A construcdo de uma agenda é um processo cognitivo envolvendo diversos
atores e empreendedores politicos (individuos, grupos, etc.) capazes de mobilizar
um conjunto de recursos pertinentes e as atividades e acdes publicas empreendidas
para construir uma arena.’> Esse processo ndo deve ser entendido como
estritamente técnico: a identificacdo do problema e a construcdo da agenda
envolvem valores e interesses (uso politico do patrimdnio, conflitos memoriais e de
identidades, etc), estdo condicionadas a elementos ideoldgicos e a projetos politicos
e refletem as relacbes de poder entre os atores sociais envolvidos. As politicas
publicas, por sua vez, seriam posicionamentos possiveis em relacédo a essa agenda,
dadas as possibilidades teodricas, politicas e materiais apresentadas (SERAFIM e
DIAS, 2012).

Segundo Frey (2000) a percepcao da definicdo dos problemas a serem
enfrentados pela Administracdo Publica requer um ato de convicgcdo desta
Administracdo. Neste ponto, discorda-se do autor, uma vez que 0 patrimoénio
cultural, assim como os demais temas envoltos com a Administracdo Publica,
possuem matriz constitucional, ndo sendo uma faculdade do administrador realiza-lo

ou ndo, mas sim um dever constitucional. Neste sentido, o ordenamento juridico

2 Flexor e Leite (2007) também fazem a mesma afirmagdo com base em diversos autores

estrangeiros (Muller, 2004; Jobert e Muller, 1997; Sabbatier, 1999; Sabbatier & Jenkins, 1993).
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brasileiro possui diversos instrumentos para compelir o administrador publico a
concretizar direitos constitucionais mediante a producdo de politicas publicas, ndo
estando em seu poder a margem de absoluta discricionariedade administrativa e

executiva.

Também ¢é importante considerar a maneira como 0s problemas séo
definidos, sendo isso posteriormente de fundamental importancia para a proposicao
de solucdes na fase da elaboracéo dos programas. Para tanto, € necessario verificar
como ele se tornou um problema e quem influiu neste processo, além de considerar
quais os custos e beneficios de sua insercdo na agenda politica. A elaboracdo de
programas e de decisdo ocorre em meio aos dissensos e consensos construidos
com os atores envolvidos e se faz a partir da percepcéo de quais acbes podem ser

realizadas dentro de um feixe de alternativas.

A tomada de decisao, portanto, pode resultar de um calculo orientado para
escolher a melhor solucéo e, nesse sentido, depende da racionalidade dos gestores
ou das informacdes que eles conseguem processar. No entanto, em funcdo de
restricdes de tempo, de recursos financeiros e de acesso a informacao, a decisédo
pode traduzir a escolha de uma solu¢ao satisfatéria, ainda que néo a ideal.

No campo patrimonial, a falta de informagdes e dados relacionados com as
politicas publicas de patrimdnio acabam por dificultar a tomada de decisdes, fazendo
com que as resolucdes sejam geralmente pautadas em acdes econbmicas de
impacto imediato ou de médio prazo. A constru¢cdo de uma politica patrimonial de
longo prazo exige desgaste e perdas politicas nem sempre aceitas pelos decisores.
Disso resulta que tanto a falta de informacdo (advinda dos érgaos representativos
das classes e setores publicos e privados diretamente envolvidos) e a falta de
recursos devolvem ao gestor o controle da politica cultural, resultando num processo
de politicas publicas baseadas no institucionalismo dos 6rgaos de cultura, a partir

das politicas publicas antecedentes realizadas.

Esta questdo é fundamental quando se trata de proteger e gerir de forma
adequada o patrimonio cultural. A falta de informac¢des sobre os bens culturais a
serem protegidos, seu estado de conservacéo, sua situagao legal, os custos reais de
suas manutencdes e servigos e 0s gastos necessarios para manté-los séo exemplos

de como a efetividade das politicas patrimoniais pode ser diretamente afetada pela
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caréncia das informacdes necessarias para a programacdo e distribuicdo das
responsabilidades no processo de salvaguarda dos bens culturais.

A caréncia de informag0des, portanto, pode servir de mecanismo para omisséo
do Poder Publico no jogo politico entre os demais componentes da arena, assim
como pode definir que politica patrimonial sera realizada de forma imediata, como

mostram Flexor e Leite:

Preferéncias vagas nessa area, baixo conhecimento da realidade empirica e
adaptacdo as engrenagens organizacionais das estruturas administrativas
podem, tanto quanto uma ordem de preferéncia dada, ajudar a
compreender o carater residual dessas politicas na agenda
governamental.[...] Com efeito, se as preferéncias sdo inconsistentes e
vagas, informacgdes e iniciativas externas ao governo podem ser valiosas
para formar preferéncias mais precisas sobre um assunto. (FLEXOR e
LEITE, 2007, p. 12).

N&do se pode esquecer que nesta dinamica € fundamental o papel das
negociacdes e dos jogos de poder. Estas negociacdes e estes jogos agem dentro e
fora da Administracdo Publica, na medida em que Orgdos internos, por vezes,
possuem entendimentos diferentes (e até mesmo opostos) sobre determinados
temas, havendo necessidade de se ajustar 0os processos de cooperacdo e controle
de modo a eliminarem-se tais barreiras na implantacdo da politica. No caso externo,
as negociacdes exigem a capacidade dos gestores de equacionar os diferentes
interesses para produzir consensos aceitaveis, inclusive socialmente, requerendo

muita informacédo para a tomada de decisées.

Para solucionar a constante falta de informacfes que afeta também o meio
cultural é que a Constituicdo Federal previu em seu art. 216-A, § 2°, VIl a criacdo de
um sistema de informagéo e indicadores culturais. Em &mbito nacional, este sistema
de informacédo foi criado pela Lei n° 12.343, de 2 de dezembro de 2010 (Plano
Nacional de Cultura - PNC) que estabeleceu entre seus objetivos os de coletar,
sistematizar e interpretar dados, fornecer metodologias e estabelecer parametros a
mensuracao da atividade do campo cultural e das necessidades sociais por cultura,
que permitam a formulacdo, monitoramento, gestdo e avaliacdo das politicas
publicas de cultura, verificando e racionalizando a implementacdo do Plano Nacional

de Cultura - PNC e sua revisdo nos prazos previstos.™

¥ O sistema encontra-se disponivel em http://sniic.cultura.gov.br/.
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O sistema de indicadores visa ainda disponibilizar estatisticas, indicadores e
outras informacdes relevantes para a caracterizagdo da demanda e oferta de bens
culturais para a constru¢cdo de modelos de economia e sustentabilidade da cultura,
para a ado¢do de mecanismos de inducdo e regulacdo da atividade econémica no
campo cultural, dando apoio aos gestores culturais publicos e privados, além de
exercer e facilitar o monitoramento e avaliagdo das politicas publicas de patrimdnio e
das politicas culturais em geral, assegurando ao poder publico e a sociedade civil o
acompanhamento do desempenho do PNC (art. 9° do PNC). Em Pelotas ndo ha
legislacdo nem um programa por parte da Administracdo Publica voltados para esta
finalidade.

A agenda também pode ser analisada a partir do viés do planejamento. Em
sentido vulgar, planejar significa constatar uma realidade e avaliar quais alternativas
sdo possiveis para se alcancar uma solucdo que se deseja. Muito mais do que um
instrumento técnico, o planejamento de politicas publicas ndo se resume a uma
preparacdo que garanta a infalibilidade, mas antes de tudo, se estabelece atravées de
um processo de decisao respaldado por uma construgéo politica e social.

O planejamento de politicas publicas deve ser visto como um processo,
dindmico por natureza, que se abre para novas interfaces e situacfes antes nao
previstas, e pelo qual necessita da participacdo social como elemento constitutivo
das decisdes politicas, onde a importancia do processo aparece na implantacdo do
planejado (PUPPIM DE OLIVEIRA, 2006, p. 1).

Os estudos em planejamento e implementacdo de politicas publicas em
paises em desenvolvimento, como é o caso do Brasil, difere da forma de abordagem
dos estudos em paises desenvolvidos (PUPPIM DE OLIVEIRA, 2006, p. 5). Em
paises como 0 nosso, as pesquisas sao voltadas para estudos de caso e nao para
estudos de modelos devido a grande diversidade de contextos social, politico e
cultural, além de se enfatizar mais as influéncias do tipo de controle top-down, ou
seja, controle no qual as decisdes sao tomadas por autoridades que possuem um
certo comando sobre 0 processo e decidem como e o0 que sera implementado como

politica publica.

Acrescente-se a isso 0 reconhecimento de que no Brasil a dificuldade

financeira, técnica e cultural sdo agravantes na implementacdo das politicas
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publicas, dificultando a construcdo de modelos proprios capazes de uma

compreensao mais global.

A pouca articulagao entre sociedade civil e Estado, a profunda dependéncia
de iniciativas estatais como promotoras de aberturas para a participacao social nos
processos de planejamento estdo entre as maiores caréncias na realizacdo das
politicas culturais. Em que pese o avanco do Brasil na abertura a participacao social,
ainda se pode dizer que os canais de didlogo e negociacdo sdo poucos e de pouca
eficicia, servindo em muitos casos de arena de conflitos e interesses secundarios se

comparados com 0s propositos das politicas sociais.

Em relacdo a questado técnica, o Brasil ainda sofre, e muito, na formulacéo
das suas acles ante a falta de coordenacéo entre os diversos setores envolvidos na
gestdo (iniciativa privada, sociedade civil e 6rgaos publicos), embora os recursos
humanos capacitados e equipamentos existam em muitas organizagOes estatais
(secretarias de governo em geral). Nestes pontos, ligados ao que seria o “capital
social” do planejamento, ainda falta uma melhora em termos qualitativos, pois ainda
considera-se o planejamento como um processo técnico, governamental, de carater
econdmico e visionario (PUPPIM DE OLIVEIRA, 2006, p. 6).

A construcdo de um plano recebe influéncias das mais diversas, em especial
dos interesses em jogo no processo, interesses estes sopesados pelo planejador
mediante um resultado final em que se busca preferencialmente o consenso entre 0s
envolvidos. Portanto, o processo de planejamento € um processo de decisao politica
que depende de informacdes precisas, transparéncia, ética, temperanca, aceitacao
de visdes diferentes e vontade de negociar e buscar solu¢gdes conjuntamente que

sejam aceitaveis para toda a sociedade e principalmente para as partes envolvidas.

O planejamento de politicas publicas mediante a participacdo social €
fundamental para o deslinde das agbes publicas. Todavia, est4 longe de ser a
solucéo dos problemas da Administracéo Publica. As décadas de 50 e 70 do século
passado registraram a criacdo de um programa social de desenvolvimento criado

pela Organizagcdo das NagbGes Unidas — ONU voltado para paises pobres da
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América Latina e Asia onde o planejamento participativo deveria ser imerso nas

praticas de desenvolvimento da comunidade (TEIXEIRA, 2009, p. 13).*

Esta ideia de colocar a participagcdo social como elemento necessario no
planejamento foi ingressar no Brasil a partir de 1970 que, como nos demais paises
latino-americanos, ainda estava baseado em relacdes sociais pouco capitalistas,
relacbes que eram consideradas atrasadas, exigindo novas pautas para dirigirem as
relacdes sociais.

Na concepc¢ao desse programa, a nogdo de participacao (TEIXEIRA, 2009, p.
14) assentava-se em uma microvisdo social localista, reduzida as fronteiras das
distintas formas de associativismo ou aos limites espaciais das comunidades: vilas,
povoados, aldeias, pequenas cidades. Para as populacdes, era uma forma de
participacdo aparentemente desconectada dos processos decisorios da sociedade
global. Esperava-se uma contribuicdo das liderangas aos tecnocratas no estudo de

problemas locais ou na programacao de melhorias localizadas.

Segundo este programa (TEIXEIRA, 2009), o desenvolvimento de uma
comunidade exigia a conjugacdo e a integracdo dos esforcos sociais locais e
regionais aos planos nacionais. A participacao era tida como adesao. Este modo de
conduzir a participacdo social (ou seja, com uma pré-determinacdo por parte do
Estado de como deve ocorrer a participacdo nas questdes sociais) ainda esta

fortemente arraigado no contexto politico dos Municipios brasileiros.

O trabalho dos técnicos é obter a participacdo das populagdes a programas
prontos, decididos na culpula e segundo os interesses das forgas
hegeménicas no Estado. Essa é uma das razbes pelas quais algumas
pessoas torcem o nariz quando se fala em “planejamento participativo”,
porque o assemelham a essa heranca do Desenvolvimento de Comunidade
[...] Isso ndo quer dizer, contudo, que a participagcdo tenha sido descartada
como um procedimento do processo de planejamento contemporaneo. Pelo
contrario, quer-se tornar claro de que participacdo se esta falando. Fala-se
da participacdo como adesdo ou se fala de decisbes compartilhadas em
todos os niveis e instancias? (TEIXEIRA, 2009, p. 14-15).

7

Uma vez realizado o planejamento € necessario transforma-lo em
implementagcdo. Implementar uma politica publica ndo se restringe apenas em
executar um planejamento previamente desenvolvido, mas estabelecer com a

execucao correcdes necessarias no decorrer da implementacdo capazes de atender

A autora néo faz referéncia ao nome do programa.
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0S objetivos iniciais, pois muitas vezes o0s resultados e impactos reais de certas

politicas ndo correspondem aos impactos projetados na fase da sua formulacao.

A implementagao diz respeito ao modo como as decisdes sao executadas na
realidade. Diz respeito ao modo como os servidores publicos aplicam as rotinas da
politica publica, sendo a forma concreta de resposta ao problema anteriormente
constatado. Neste momento é importante destacar como ocorre esta execugao, pois
dependendo da acdo a norma juridica que embasa este agir pode estabelecer que o
ato seja discricionario ou vinculado. No primeiro caso, a lei permite uma flexibilidade
ao agente publico na execucdo da politica publica, deixando ao seu juizo de
liberdade como deve realizar a acdo. No segundo caso, a lei ja prevé como deve ser
executada a agcao, cabendo ao agente tdo somente a realizacdo do ato mediante a

prévia descricdo normativa.

A eficdcia da implantacdo, portanto, estd diretamente atrelada a liberdade
legal do agente publico. Na fase da implantacdo, novos problemas e modificacdes
podem surgir que dificultem (ou até mesmo impecam) o alcance dos objetivos
iniciais. E nessa fase que o papel dos gestores e o desenho institucional da politica

se tornam criticos.

Com efeito, em funcéo dos atores envolvidos (os agentes que implementam a
politica e o publico-alvo do programa), dos instrumentos estabelecidos e do grau de
centralizacdo dos processos (existéncia de um 0Orgdo especifico ou néao,
mecanismos de supervisao, especializacdo das organizacdes, etc.), a distancia entre
0s objetivos perseguidos e as acgOes efetivas pode ser mais ou menos importante.
(FLEXOR e LEITE, 2007)."® Durante a execucdo é necessario verificar quais
situacdes podem afetar a efetividade do que foi planejado. No Brasil, a eficacia das
politicas publicas de patriménio é fortemente afetada pelos quadros burocraticos
presentes nos Municipios, haja vista que ha baixa capacitacdo de servidores
publicos e estruturas administrativas precarias (Qquando nao existentes), como sera

demonstrado mais adiante.

Segundo Dagnino (2002) é necessario atentar para 0S casos em que as

politicas implementadas ndo encontram barreiras, pois estas podem nao estar

1 Veja-se, a proposito, o quadro constante na p.56.
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presentes por ndo produzirem os efeitos desejados. Nestes casos, geralmente o que
ocorre é a falha na elaboracdo da acdo. Estas afirmacbes de Dagnino séo
importantes ao considerar-se que, por vezes, as politicas publicas de patrimbnio sao
implementadas sem barreiras sociais exatamente pela falta de ressonéncia social

entre o patrimoénio que Ihe da suporte e os possiveis destinatarios deste patriménio.

Também interfere na eficacia da implantacdo da politica de acordo com o
planejado a falta de envolvimento ou cooperagdo daqueles que deveriam realiza-la
(funcionérios publicos ou pessoas privadas a mando do Poder Publico) ou a pouca
eficacia destas pessoas na execucédo, ou ainda a falta de superacéo dos obstaculos

externos, apesar dos esforcos dos executores.

A questéo financeira também € um elemento a ser considerado. Entende-se
que o Estado brasileiro € pouco eficiente em seus gastos, o que conduz a que a
caréncia de acompanhamento (fiscalizacdo) na implementacdo das politicas
publicas afete diretamente a maximizacao dos resultados. A diminuicdo de recursos
e 0 aumento das demandas conduz a se pensar nas novas formas de gestdo dos
recursos publicos e ao modo cada vez mais racional de se gastar o dinheiro, razéo
pela qual a programacdo dos gastos deve buscar cada vez mais estar respaldada
por decisbes em que a participacdo social ancore as despesas, de maneira que a
comunidade envolvida seja protagonista nestas decisdes e legitime as escolhas, o
que interfere diretamente nos resultados das avaliacOes pelo fato destas decisbes
serem tomadas pelos diretamente afetados pela politica cultural implementada.

Encerra o ciclo das politicas publicas a sua avaliacdo. Dagnino (2002)
sustenta que a fase dos resultados pode ser observada de duas formas. A primeira,
no sentido dos resultados em sentido estrito, tem como objetivo verificar o produto
final e se as metas foram alcancgadas, tendo neste caso um enfoque mais restrito,
objetivando reconhecer no plano concreto os efeitos que as medidas tiveram na
sociedade e suas repercussdes nos direta e indiretamente atingidos, enquanto na
segunda forma verifica-se os impactos (os efeitos) do produto no contexto social
mais amplo, com resultados por vezes nédo esperados ou desejados ou mesmo nao
previstos, sendo realizada ex-ante (ou seja, com dados iniciais contrastados com

dados finais), num juizo de previsibilidade e expectativas de sua execucgao.
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A literatura especializada (TINOCO, OLIVEIRA e SOUZA, 2011) aponta que a
avaliagdo de politicas publicas vem sendo baseada em dois modelos. O modelo
tradicional ancora-se em um processo avaliativo que desconsidera as perspectivas
do avaliador como elemento que interfere no modo de se realizar a avaliacdo, como
se 0 objeto a ser avaliado fosse puro.

A avaliacdo tradicional é considerada uma avaliagdo técnica, enfatiza os
efeitos da politica, mediante um sistema causal que busca explicar o seu
funcionamento. Neste tipo de avaliacdo também ocorrem dificuldades, visto
gque é a expertise de um ou mais avaliadores, selecionados segundo
medidas de performances anteriores que deve garantir a pertinéncia do
conhecimento e dos julgamentos produzidos. A avaliagcdo € vista como um

ato neutro, sem a interferéncia do avaliador (TINOCO, OLIVEIRA e SOUZA,
2011, p. 308).

Ja o0 modelo construtivista considera que a realidade ndo existe por si, mas é
criada a partir da visdo de mundo de cada individuo. O espirito ndo esta alheio a
realidade nem da consciéncia de quem observa, sendo o mundo social o resultado
de interpretacfes, as quais sao construidas pela interacdo entre atores em contextos
particulares. Nao se restringe apenas a um especialista, mas a um conjunto de
atores envolvidos no processo das politicas publicas, a partir da pertinéncia estatal e

nao apenas dos resultados.

Neste segundo modelo os objetivos da avaliacdo sao discutidos entre os
parceiros ao longo do processo, pois ndo haveria realidade objetiva, mas uma
parcialidade da realidade, onde o avaliador ndo poderia fazer julgamentos sobre a
acao publica. Considera que um programa publico age no meio social a partir de um
complexo de relacdes, ndo cabendo um estudo sem considerar 0 ambiente em que

esta inserido.

Este tipo de avaliacdo deve combinar uma racionalidade cientifica com uma
racionalidade politica. Pelo modo como se processa, desenvolve entre o0s
participantes uma capacidade de compreensdo do seu entorno e de aprendizagem

sobre aquela politica publica avaliada.

A avaliacdo pode ser considerada de correcdo da agéo, pois ela se realiza
sobre os programas ja implementados e observa quais os impactos efetivos no
publico-alvo. Busca conhecer e indagar os déficits de impacto e os efeitos colaterais

indesejados (ou ndo previstos) para poder projetar as consequéncias para acdes e
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programas futuros. A avaliagdo permite verificar se o programa alcangou o0s
resultados esperados (0 que implica na sua suspensao ou extin¢ao) e a formacéo de
um novo ciclo politico ou a modificagdo do programa anterior. Com isso, a fase da
avaliacdo é imprescindivel para o desenvolvimento e a adaptacdo continua das

formas e instrumentos de acdo publica.

Neste sentido, a busca pela avaliagdo das politicas publicas voltadas para a
protecdo e gestdo do patrimonio cultural é necesséria, pois ao longo dos tempos a
heranca cultural brasileira foi sendo pautada pela falta de articulagdo e de
planejamento capazes de um plano social de longa duracdo, sendo forjada por
politicas publicas imediatistas em favor de um patriménio cultural representativo de

uma elite cultural.

A avaliacdo permite estabelecer para o Poder Publico quais mecanismos de
acdo publica sdo mais eficazes e que melhor respondem as demandas culturais
(editais, comissGes populares, gestdo compartilhada, entre outros) e quais sao
inadequados ou pouco proveitosos para atendimento das novas exigéncias

patrimoniais.

As avaliagbes que ocorrem durante o processo de implantacdo ou mesmo
apos a execucao permitem que conhegam alguns dos efeitos produzidos, de modo
gue se pode corrigir os rumos adotados caso hajam alternativas reais de escolha, o
gue aprimora o processo de implantacdo, na medida em que se pode comparar a
realidade com o planejado, analisar as alteracdes das principais variaveis envolvidas

e as consequéncias geradas no publico-alvo.

Segundo Souza (2003, p. 17) as pesquisas brasileiras ao buscarem avaliar
uma dada politica implementada objetivam investigar principalmente os fracassos, e
estdo baseadas em processos lineares e racionais de elaboragéo e implementacgao,
deixando de lado os processos politicos presentes, contrariando a ideia de fluxos

gue se estabelecem na trama da elaboracéo e implementacéo das politicas publicas.

A avaliacdo do sistema cultural em que se inserem as politicas de patrimonio
€ condicdo necessaria para quem deseja uma mudanca. Sem um processo
avaliativo e adequado ndo ha como se produzir resultados capazes de atender a

qualquer projeto. E pela avaliacdo que se podem apontar as mudancas necessarias,
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corrigir os rumos das politicas e projetar as mudangas para um momento posterior,

além de permitir uma aproximacao do ideal desejado.

O processo avaliativo ndo esta restrito aos funcionarios publicos de plantéo,
mas desenvolve-se por todos os atores que interferem e constituem as politicas de
patrimdnio — representantes de grupos sociais e de grupos econdmicos, servidores
publicos — que atuam por intermédio das instituicbes que compdem a arena de
decisbes. E neste sentido que os representantes sociais, por meio da participacéo
social, podem estabelecer a critica e a analise capaz de colaborar nos rumos das
politicas de patriménio de modo a estabelecer que as acdes publicas sejam
efetivamente voltadas para as aspiracdes sociais das comunidades atingidas,
utilizando deste processo para impingir politicamente e interferir na construcao dos

sentidos e interpretagdes ao patrimonio cultural.

No plano municipal, as avaliacdes produzidas pelos Municipios brasileiros
cingem-se a dados objetivos como representativos de maior ou menor eficacia dos
programas implantados, sem considerar variaveis que afetam a qualidade das
acbes. No campo patrimonial, por exemplo, € comum a manifestacdo dos Poderes
Publicos em apontar tdo somente os recursos econémicos investidos na gestao do
patriménio cultural, sem verificar quais o0s reais efeitos sociais produzidos na
coletividade, o que demandariam pesquisas qualitativas e relatérios que apontassem
quais mudancas efetivamente ocorreram em razdo da adocédo de determinadas

acOes publicas.

Uma das causas das deficientes (quando nao inexistentes) avaliacdes de
nivel local estad no baixo conhecimento técnico dos servidores publicos sobre as
guestBes patrimoniais e culturais (pois que sao estes servidores 0s executores das
politicas municipais, configurando desde o inicio e, por vezes, determinando, 0 modo
de ser de dada politica publica), na medida em que boa parte dos Municipios néo
possui infraestrutura e um quadro funcional qualificado capaz de atender
satisfatoriamente as novas necessidades sociais no que diz respeito as recentes

exigéncias culturais. O baixo investimento dos Municipios no corpo de servidores



57

condiciona 0 sucesso das politicas publicas e ndo retorna a comunidade suas

primérias aspiracdes culturais.*® O quadro a seguir expde esta afirmagao:

Percentual de Municipios que realizaram cursos de capacitagdo para
servidores e gestores publicos da cultura, segundo o tipo de curso - Brasil
2014

Realizou algum curso nos ultimos 12 meses 23,9
Gestdo de equipamentos culturais 5,9
Capacitagdo tecnoldgica e administrativa 6,1
Parcerias ¢/ entes publicos e privados 7,1
Editais 8,1
Leis de incentivo 10,9
Captacgdo de recursos 12,2
Gestdo cultural 17,4
Elaboragao e gestao de projetos 19,2
O o6rgdo ofereceu o curso 36,4

Tipos de cursos/capacitagdo

0 5 10 15 20 25 30 35 40

Percentual

Figura 1: Grafico segundo o tipo de capacitacdo dos servidores municipais
para a cultura.

Fonte: (IBGE, 2015).

Estas rapidas considera¢cdes sobre a formacéo das politicas publicas (criacéo,
implementacdo e avaliacdo) consideram perspectivas dos estudiosos em
Administracdo e Ciéncia Politica. Nestes entendimentos pode-se acrescentar a
perspectiva juridica, ja que tanto a atuacdo da Administracdo Publica quanto a dos

grupos e atores serdo, ao final, limitadas pelo contetdo e limites determinados pela
normatizacao.

'° Este déficit ndo se restringe a uma regido brasileira, mas estd presente em todo o territorio
nacional, sendo inclusive pauta em uma Mesa durante o VIl Seminario Internacional de Politicas
Culturais promovido pela Fundacdo Casa de Rui Barbosa no Rio de Janeiro (Qualificacdo da gestao
cultural: desafios na elaboracao de planos municipais) no ano de 2016.
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2.5 Producéao da legislagcdo como etapa dos processos patrimoniais e a

realidade brasileira

De algum modo, todo o processo patrimonial visa, ao final, transformar-se em
politica publica através da normatizacéo e da aplicacdo desta normatizacdo, o que
confirma um dos elementos indispensaveis que Davallon (2012) considera na
caracterizagdo de um patriménio cultural; somente € patrimdnio cultural aquele bem

que encontra suporte normativo.

Tanto a normatizacdo quanto as politicas publicas dela decorrentes séo
legitimadas pelo Estado a partir da acdo de seus especialistas (historiadores,
arquitetos, antropologos, conservadores e outros), 0s quais ndo estdo infensos a

criticas.

La accion de los expertos se presenta como eminentemente técnica y por
tanto como politicamente neutra: define politicas pero aparece como no
contaminada por lo politico. Existe incluso una cuestién previa y es la
relacionada con las condiciones de posibilidad de la discusién misma. Seria
interesante saber de qué modo se definen las preocupaciones en ese
campo y en funcién de qué necesidades practicas. Habria que examinar
ademas qué es lo que convierte a los que intervienen en discusiones como
esta en locutores legitimos, y qué actores son colocados fuera de ello.
Preguntarse, por ultimo, acerca de los mecanismos a partir de los cuales se
define una opinién “autorizada” sobre cultura, centros histéricos, patrimonio,
y qué relacion existe entre los problemas asi planteados y otros espacios,
como los de los medios y su publicidad a partir de los cuales se dirige la
llamada “opinion publica”, asi como con actividades menos nobles como las
relacionadas con el financiamiento y el negocio del patrimonio y con su
“policia” (GARCES, 2004, p. 3).

A atuacao destes grupos em nome do Estado (funcionarios publicos em
sentido amplo)!’ embasa e estabelece 0 modo como os grupos deverdo pautar suas
relacbes com este patriménio, principalmente quando for objeto de exploracao
econdmica, gerando o que Prats (2005) e Bolan (2010) chamaram de sacralizacéo e
dogmatizacdo dos bens, os quais ficam confirmados pelo reconhecimento legal de

um certo valor (as vezes duvidoso) atuante na formacao e no consentimento sobre a

o Aqui deve ser considerado como funcionario publico ndo s6 aquele que esta vinculado por um
estatuto juridico-administrativo ao Estado, mas também aquele que age em nome deste ainda que
precariamente, como nos casos de elaboracdo de laudos e pareceres por nomeacéo judicial ou em
decorréncia de contratos publicos.
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memoéria ali produzida, haja vista que neste caso o Poder Publico atua como o

representante do interesse social.*®

A producéo de legislagdo é considerada uma etapa no estabelecimento das
politicas publicas. Com a criacdo dos mecanismos legais de atuacdo, o Poder
Plblico passa a submeter-se aos limites e deveres ali expressos ou implicitos,
necessitando de ferramentas de atuacao que permitam uma eficiéncia na realizagao

dos comandos normativos.

Neste momento, os dispositivos legais tornam-se objeto de interpretacéo dos
poderes instituidos, informados pela seguranca juridica que devem estabelecer e
pela realizacéo e eficacia das normas a serem aplicadas. Neste sentido, as politicas
publicas assumem outra forma: a forma juridica, que atrai para si a interpretacao

judicial diante das controvérsias.

A expressdo ‘politicas publicas’ designa todas as atuagbes do Estado,
cobrindo todas as formas de intervengédo do Poder Publico na vida social. E
de tal forma isso se institucionaliza que o proprio Direito, neste quadro,
passa a manifestar-se como uma politica publica — o Direito é também, ele
préprio, uma politica publica (GRAU, 2008, p. 26).

Para o autor, enxergar o direito como objetivo de politicas publicas sugere
reconhecer que o arcabouco juridico existente pode indicar metas e diretrizes para
as politicas publicas. Um dos exemplos seriam as normas contidas na Constituicdo
de 1988 e a propria Lei 12.343/10, que instituiu o Plano Nacional de Cultura - PNC.
A obrigatoriedade da execucdo decorre do carater formal e oficial que passam a ter
as politicas publicas, vinculando a Administracdo a sua realizacdo. A producdo da
legislacdo estabelece também a necessidade de continuidade das politicas publicas
que, de uma parte, sdo a prépria realizacdo dos direitos assegurados na
Constituicdo Federal, ndo ficando adstritas a planos e projetos exclusivos dos
agentes publicos, os quais s6 podem ser criados se e para cumprimento do

ordenamento juridico.

Todavia, a prioridade na execucdo dos objetivos é uma decisédo politica,

dentre as alternativas juridicas que requerem efetividade. Embora os Poderes

'® Diz-se duvidoso porque nem sempre a declaragcdo de um bem como patrimdnio cultural é fruto de
interesse de um grupo em manter uma referéncia a identidade, a acdo ou a sua memaria, como é 0
caso em Pelotas da declaracdo do clube de futebol Grémio Esportivo Brasil como patrimdnio imaterial
(Lei Municipal 5.851/11) e do Projeto Carinho (Lei Municipal 5.402/08).
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Publicos estejam vinculados (obrigados) a cumprir e efetivar (realizar) os direitos
culturais constitucionalmente assegurados, a escolha do modo de implementar

ocorre dentro da margem de discricionariedade dos agentes publicos.

No caso das normas de cunho cultural, sejam elas provindas do Poder
Executivo (decretos, resolucdes), sejam elas advindas do Poder Legislativo (leis), é
preciso considerar os sentidos de eficacia que elas produzem: eficacia juridica e
eficAcia social. Enquanto a eficacia juridica representa a qualidade da norma
produzir, em maior ou menor grau, determinados efeitos juridicos ou a aptiddo para
produzir efeitos, dizendo respeito a aplicabilidade, exigibilidade ou executoriedade
da norma (num sentido de politica publica a que refere-se Dagnino(2002)), a eficacia
social da norma se confunde com a ideia de efetividade (resultado) e designa a
concreta aplicacao dos efeitos da norma juridicamente eficaz.

A eficicia social ou a efetividade estd portanto intimamente ligada a funcao
social da norma e a realizacdo do Direito (WELSCH, 2007). Com isso, pode-se
afirmar que a eficacia das politicas publicas de patriménio cultural esta diretamente
condicionada a uma eficacia social, ou seja, a uma ampla receptividade social de
seus conteudos, a qual sera maior tanto quanto a comunidade participe de sua

elaboracdo mediante os canais participativos disponiveis para sua atuacao.

A eficdcia social em matéria de patrimbnio cultural estd longe de ser
alcancada no Brasil e pode ser medida pelos dados apurados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE através de sua Pesquisa de
Informagbes Basicas Municipais — MUNIC e do Perfil dos Estados e dos Municipios
Brasileiros para a Cultura — ESTADIC. Segundo o IBGE (MUNIC, 2016) até 2015
apenas 23,7% dos Municipios brasileiros (0 que representa 1.320 Municipios)

possuiam leis de tombamento.

No ano de 2006 eram 984 Municipios (17,7%) com legislacdo sobre
patriménio, havendo um aumento em 2014 para 1.516 (27,2%) Municipios
(ESTADIC, 2015), numero bem abaixo da Meta 5 estabelecida pelo Plano Nacional
de Cultura (Lei n°® 12.343/10) a qual busca alcancar 60% dos Municipios com

legislacéo e politica de patrimdnio aprovadas até 2020.
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Os Municipios até o ano de 2006 possuiam mais leis de protecdo do
patrimonio cultural material - 17,1% - em detrimento do patrimonio cultural imaterial -
2,5% - (ESTADIC, 2015). Entre 2006 e 2014 percebe-se uma mudanca nas politicas
de patrimbénio imaterial pelo incremento de legislacdes, passando dos 2,5%
existentes em 2006 para 11,6 % (ESTADIC, 2015), enquanto que o patrimdnio
cultural material registrou um avanco de 17,1% para 26,1% no mesmo periodo
(ESTADIC, 2015). Isso representa um aumento de 360% de normativas sobre o
patriménio imaterial, em comparacdo com a elevacdao em 52% sobre as leis de

patrimonio material.

Os resultados da pesquisa no mesmo periodo apontaram para 0 aumento
percentual de Municipios com legislacdo de protecdo do patriménio em todas as
classes de tamanho da populacdo e Grandes Regifes. Destacaram-se 0s
Municipios com populacdo entre 50.000 e 100.000 habitantes, com aumento de
29,3% para 47,1%, e a Regido Sudeste, que passou de 39,2% para 55,5%,

conforme o quadro a seguir.
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Figura 2: Grafico de Municipios com legislacdo de protecdo ao patrimbnio cultural,
segundo classes de tamanho da populacdo dos Municipios e as Grandes Regifes
2006/2014.
Fonte: ESTADIC (2015).

No ambito das unidades federativas, apenas dois Estados ndo possuiam
legislacdo estadual de protecdo do patrimdénio cultural: Amapa e Tocantins. Em 16
Unidades da Federacao a legislagéo tratava do patriménio material e imaterial, nas

demais apenas do patriménio material, como é demonstrado em sequéncia.
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Figura 3: Mapa das unidades da federag&o com legislacao de protecéo ao
patrimdnio cultural até 2014.
Fonte: ESTADIC (2015).

Os indicadores acima evidenciam que o patriménio cultural, como um todo,
nao € um tema que esta na pauta dos Municipios brasileiros, dado o baixo indice de
entidades locais com normativas, investimentos em capacitacdo (Fig. 2) e
instrumentos para a gestdo cultural. Por decorréncia, ndo ha um enfrentamento dos
problemas que Ihe sdo inerentes, pois sequer sao problemas diante dos governos
locais capazes de formarem uma agenda como defendido por Flexor e Leite (2007,
p. 206)'°. A falta de protecdo em dois Estados brasileiros — Amapé e Tocantins -
demonstra que esta caréncia (pela auséncia de normas) sugere um
descompromisso com as demandas patrimoniais em toda a sua extenséo,
submetendo o0s processos patrimoniais a uma vulnerabilidade e ao jogo politico de

sua criacao e extingdo sem restricoes legais.

Ainda segundo o IBGE (MUNIC, 2016), apenas 55,5% dos Municipios

brasileiros (3.090 Municipios) possuem algum instrumento de planejamento. No

% Vide pagina 44-45.
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Brasil somente 23,7% dos Municipios possuem legislacdo sobre tombamento, 28%
estabeleceram legislacdo sobre zoneamento ambiental e 21,1% dispdem de
legislacdo sobre unidade de conservacao (estas duas ultimas como normas capazes
de disciplinarem, ainda que de forma tangencial, questbes relacionadas com a

paisagem cultural).

Embora o baixo indice de producéo de politicas publicas de patrimdnio até
agora (medido aqui pelo percentual de existéncia de legislacdo), é possivel
vislumbrar avancos entre 2006 e 2014. Em 2006 (ESTADIC, 2015), a preservacao
dos patriménios histérico, artistico e cultural foi menos importante (36,7%) para as
municipalidades do que a dinamizacdo das atividades culturais dos Municipios

(37,4%) e da garantia da sobrevivéncia das tradi¢cdes culturais locais (37,1%).

Estes trés objetivos representavam uma politica pautada em valores de uma
gestdo tradicional. Em 2014 (ESTADIC, 2015) observa-se uma inversédo: a
preservacdo do patriménio historico, artistico e cultural passou a ser o principal
objetivo (35,4%) enquanto que dinamizar as atividades culturais nos municipios
(33,4%) e garantir a sobrevivéncia das tradi¢cdes culturais (31,1%) cederam entre 0s
objetivos no campo cultural. A mudanca de prioridades sugere certo
desconhecimento sobre o significado do que é patrimdnio cultural, pois a “garantia
da sobrevivéncia das tradi¢des culturais locais” pode ser entendida como expressao
do patriménio cultural imaterial e, assim, estar presente no indicador “preservacao

do patriménio”.

Estes indices contrastam com os da democratizacdo da gestédo cultural. Em
2006 (ESTADIC, 2015) apenas 6,5% dos Municipios possuiam como um dos seus

objetivos a gestao cultural democrética, passando este indice para 9% em 2014.

Também foi constatado que os Municipios tém criado seus planos de cultura
sem considerar os destinatarios: a comunidade para a qual sédo dirigidos. Somente
7,5% deles elaboraram seus planos com a participacdo da sociedade civil. O pior
indice apurado diz respeito a propria existéncia de planos de cultura: 80% dos
Municipios brasileiros ndo possuem um plano de cultura (ESTADIC, 2015), o que faz
guestionar a importancia da cultura nas localidades e se efetivamente os Poderes

Publicos locais (re)conhecem suas atribuicdes constitucionais.
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Estes indicadores justificam o distanciamento entre a producdo de politicas
publicas patrimoniais e o envolvimento da comunidade local com sua memoéria e o
patriménio que Ihe represente, na medida em que a producéo de politicas publicas
patrimoniais depende em grande parte dos processos de reconhecimento dos bens
culturais por parte do Poder Publico e da producédo de legislacdo que estabeleca as

regras a serem cumpridas para a preservacao e promoc¢ao destes mesmos bens.

Também sugerem que as politicas de patrimbénio, quando existentes, séo
elaboradas a partir de diagnésticos de planos exclusivamente internos as
Prefeituras, corroborando que a definicdo de uma politica patrimonial local baseada
sem a participacdo da coletividade deve ser questionada em seus valores,

pretensdes e discursos que a legitimam.

2.6 Primeiras consideracgodes

O conhecimento por parte dos representantes sociais da formacdo das
politicas publicas de patriménio e sua implementacdo e avaliacdo € fundamental
para que compreenda-se a dindmica da producdo destas politicas bem como a
dimensdo que elas passam a ter, pois que séo dirigidas para uma coletividade
indeterminada, tornando-se um produto politico gerado com a influéncia participativa
em maior ou menor grau a partir dos canais institucionais disponiveis de

participacao.

Os processos de formacdo das politicas publicas sdo fenémenos politico-
sociais que estdo presentes no territério brasileiro, em maior ou menor grau, com
maior ou menor participacdo social quando o tema € o patriménio cultural. Todavia,
as diferencas e 0os mecanismos institucionais — se existentes - disponiveis para a
participacdo das comunidades ja estabelecem (interferem) na forma em que sao
produzidas as politicas publicas de patrimbnio, razdo pela qual o conhecimento
destes mecanismos (ou como a comunidade local envolve-se com as politicas
patrimoniais) torna-se fundamental.

E mister lembrar que instituicdes servem ndo apenas para a satisfacéo de
necessidades humanas e para a estruturacao de interacdes sociais, mas ao

mesmo tempo determinam posi¢Bes de poder, eliminam possibilidades de
acdo, abrem chances sociais de liberdade e erguem barreiras para a
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liberdade individual [...]. A institucionalizacdo implica, portanto, custos
graves, porque ela ndo representa somente a exclusdo de muitas vozes,
mas também o pesadelo da burocratizacdo e das contrariedades que essa
acarreta consigo [...]. Instituicbes ndo sdo somente um reflexo de
necessidades individuais ou sociais. InstituicBes politicas sdo padrdes
regularizados de interacéo, conhecidos, praticados e em geral reconhecidos
e aceitos pelos atores sociais, se bem que ndo necessariamente por eles
aprovados. Logo, sdo produto de processos politicos de negociacao
antecedentes, refletem as relacbes de poder existentes e podem ter efeitos
decisivos para o processo politico e seus resultados materiais (FREY, 2000,
p. 231-232).

Estas consideracdes iniciais sdo fundamentais para que se entenda em que
universo a participacdo social na producéo das politicas de patrimodnio esta inserida
e como esta participacao é diretamente afetada pelo modo como séo estabelecidas
as politicas publicas. Nao é mais possivel formular-se politicas publicas de
patrimdnio sem a participacdo da sociedade. Ao contrario, esta participacao fortalece
a prépria politica publica de patrimbnio, pois promove o debate publico sobre
questdes de preservacdo (e, por decorréncia, traz a tona as divergéncias, o que
amadurece o0 processo), eleva o nivel cultural das populacdes, fortalece as
instituicdes publicas e privadas de preservacdo e cria o senso de responsabilidade
social entre os envolvidos (FALCAO, 1984, p. 46).%°

Os processos patrimoniais estdo vinculados com a trajetéria das politicas
publicas, seja no campo puramente politico, seja como expressao nha forma
legislada. Hoje é preciso saber quem decide o que € patrimonio cultural e a partir de
quais critérios. A autoridade do que é enunciado como patriménio ndo repousa mais
sobre a atividade de especialistas, seja em nome do Estado, seja em nome de uma

ciéncia investigativa.

A selecdo dos bens patrimonializaveis ndo é um ato puramente técnico, mas
também revestido de influéncias politicas geradas pelos grupos em conflito e que

buscam o reconhecimento (ou ndo) deste bem como patriménio cultural.

A trajetoria do patrimbnio pode ser marcada por varios pontos de partida. Sob
um viés eurocéntrico, pode-se dizer que as etapas pelas quais o patrimbénio foi
percorrendo registraram o0s sentidos de acordo com sua época e com as

perspectivas e fungdes atribuidas.

%% No mesmo sentido Pateman (1992).
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O patrimbénio enquanto expressdo de uma cultura estd relacionado ao
surgimento do Estado-nagdo e, por isso, tornou-se uma caracteristica politica

presente nas identidades dos sujeitos.

Por conta disso, a proliferacao patrimonial passou a ser realizada e promovida
por este mesmo Estado-nac&o; mas nédo soO por este, também por grupos autbnomos

e independentes da influéncia direta do Estado.

A protecédo do patriménio cultural e os proprios processos patrimoniais podem
ser percebidos na legislacdo brasileira que, desde 1934, vem demonstrando o
percurso histoérico trilhado pelos bens culturais. Este fendbmeno néo foi realizado
somente aqui, mas em VAarios outros paises, cada um a seu modo, sendo refletido

nas convencoes internacionais desde Haia (1954) até os dias de hoje.

As alteracdes constitucionais — origem e fundamento de todo o ordenamento
juridico — mostraram ao longo dos anos (e até os dias de hoje) a mudanca de eixo
dos processos patrimoniais, afastando o protagonismo estatal para enaltecer os
grupos e minorias sociais como reveladores da cultura viva, memoéria e valores do

passado, como o fez a Declaracdo do México de 1985.

Em que pese estes avancos, o0 pais registrou dois momentos importantes em
qgue os conflitos patrimoniais tomaram uma forma normativa: o primeiro, com o
esvaziamento do projeto de lei de Mario de Andrade, considerado muito “avangado”
para sua época; 0 segundo, com o embate por ocorréncia das discussdes na
Assembleia Nacional Constituinte de 1987/88, quando somente entdo foi possivel
ter-se o atual art. 216 da CF em razéo da insisténcia de alguns congressistas em ter-
se um texto evoluido e prospectivo, em detrimento das limitacdes que se queriam

impor.

A mudanca constitucional trouxe uma amplitude antes nao presente: o
patriménio cultural enquanto objeto do direito ambiental. Nesta perspectiva, a
intergeracionalidade, propria do patrimoénio, naquele traduzida como um direito das
futuras geracfes a terem um meio ambiente natural e cultural sadio e equilibrado,
fundamenta a escuta da comunidade sobre os bens culturais do passado e do
presente, pois ela participa do processo de criacao, transformacao e extincdo do

patrimdnio no presente.
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Se Prats (1998) estiver correto em relacdo a necessidade de uma autoridade
enunciadora do discurso inventado sobre o bem cultural, entdo o reconhecimento de
guem tem este poder (e legitimidade) torna-se condicdo para se ter um patrimoénio e
um processo patrimonial. Funcionarios publicos, juizes, politicos e representantes
sociais, isoladamente ou em conjunto, mediante formas institucionais de atuacéo,

justificam este patriménio pelas politicas publicas, produzidas ou omitidas.

O discurso (politico) do consenso a que Prats faz referéncia como sustentador
do patrimonio e da memoaria ndo revela a plenitude dos interesses em jogo na trama
patrimonial. Todavia, serve para confirmar ou mesmo infirmar os discursos

memoriais.

Lamy (2012) esta correto ao afirmar que a legislacdo é um meio importante de
transformacao do patriménio. Todavia, esta mesma legislagdo € um produto politico
nem sempre lastreado por consensos, mostrando que a votacdo de uma norma
revela as préprias divergéncias da matéria patrimonial, firmando os limites de

atuacao dos sujeitos, grupos e instituicdes publicas.

Neste caminho, a forca normativa do regime juridico patrimonial serve para
alicercar os discursos patrimoniais, pois tem a capacidade de impor o cumprimento
de seus preceitos como forma de confirmagéo e convencimento do que € apregoado

desconsiderando, quase sempre, a propria mutacao patrimonial em curso.

A Constituicdo Federal diz que a comunidade integra os agentes formadores
das acbes executivas em matéria de patrimonio, pois o Poder Publico deve agir com
a sua colaboracdo (art. 216 da CF), ou seja, obriga o Poder Publico a aceitar a
participacdo social ndo como um mero procedimento, mas como uma razdo do
préprio patriménio, dando primazia aos resultados dela provenientes. Esta afirmacao
constitucional, portanto, estabelece que a manifestagdo da comunidade tem
expressivo valor — valor constitucional — e deve ser considerada pelos juizes e pelo
Poder Publico, sob pena de violagdo constitucional. A “ndo colaboracido” provocada
por omissao ou negacgao por parte dos poderes retira 0 protagonismo social trazido
pela Constituicdo e a vanguarda das decisfes sobre o patriménio, mantendo na
esfera estatal a exclusividade do destino e dos sentidos patrimoniais. Numa

linguagem redutiva: viola a Constituicdo Federal.
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Indagar, portanto, sobre quem decide sobre as politicas patrimoniais, e onde
sao decididas, demarca um ambiente importante, que traz consequéncias sentidas
no proprio modo de afirmar-se o que € patrimoénio. Indagar também sobre os
discursos patrimoniais, travestidos de juizos politicos e a for¢ca da sacralizacao e
dogmatizacdo (Prats e Bolan) que os promovem, torna-se complementar para
entender a estreita relagdo entre as autoridades enunciadoras do patriménio, sejam
elas casas legislativas, coletivos, juizes ou funcionarios publicos, as politicas

publicas que os promovem e as instituicdes publicas envolvidas.

O ciclo de politicas publicas permite vislumbrar em quais momentos e
espacos a participacdo social pode ser mais bem aproveitada com eficiéncia. A
formacao da agenda € um momento importante porque é quando os problemas séo
conhecidos e discutidos, mostrando por vezes as ambiguidades que repousam
sobre o patrimbnio cultural. Se esta agenda € formada de modo autoritario
corrobora o que disse Poulot (2008) sobre o modo planejado do esquecimento.
Porém, se produzida de modo democratico, este esquecimento tende a ser feito de
forma sutil, mediante a manipulacé@o dos interesses presentes no jogo politico.

Uma agenda formada a partir de poucas informacdes ou de sua falta tende a
servir de manipulacdo neste mesmo jogo, deixando as decisdes de cunho
patrimonial com poucas chances de ganhos coletivos, comprovando que o
patriménio cultural estd em um plano secundario para os governos. No mesmo
sentido, um planejamento carente de participacdo submete 0s sujeitos a uma
adesdo a projetos, mantendo-se vivo um modelo de participacdo implantado nos
anos 70 pela Organizacao das Nacfes Unidas no Brasil, pressupondo que somente
o Poder Publico, por ser em alguns casos detentor das informacdes, tem condi¢cdes
de avaliar quais politicas publicas de patrimbénio devem ou nédo ser implementadas,
retirando o carater de compartilhamento das decisfes, préprio de um Estado que se

diz democratico.

A eficacia das politicas patrimoniais (implantacdo) também guarda relacdo
com a qualidade técnica dos servidores publicos e das instituicbes publicas deste
setor, e podem garantir o sucesso ou o fracasso da implementacdo e, por
conseguinte, da politica publica elaborada. Estruturas administrativas precarias

tendem a comprometer os resultados destas politicas, o que sera melhor explorado
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no capitulo seguinte. Os indicadores municipais capturados pelo IBGE comprovam o
precério tratamento institucional que o patrimoénio cultural tem em um significativo
namero de Municipios, bem como a baixa densidade de politicas publicas realmente

voltadas para os interesses locais, quando existentes.

Se por um lado a legislacdo aponta para um caminho seguro na formacao das
politicas publicas, pois de alguma forma limita seu objeto, por outro a liberdade do
Poder Publico em sua execuc¢do condiciona as opc¢fes politicas, restando somente

em alguns casos uma execucao restrita e vinculada a lei.

A auséncia de legislacédo patrimonial, de planos de cultura e da participacao
social na elaboracdo das politicas patrimoniais ainda € significativa nos Municipios,
evidenciando o desinteresse dos entes federados em avancar no sentido de se
estabelecer marcos regulatérios para a cultura local e, portanto, um compromisso
com ac0es futuras e de controle social, jA que uma vez legislado, o seu cumprimento
ou descumprimento pode ser questionado judicialmente, atraindo para esfera

juridica o campo do politico.

Por outro viés, enquanto ndo legislado, o0s processos patrimoniais
permanecem no ambito do jogo politico e do descontrole social, facilitando sua
manipulacdo pelo Poder Publico no que e como deseja reprimir ou preservar.

Por fim, é preciso considerar que os processos politicos de formacéo das
politicas publicas sdo fendbmenos que recebem a influéncia dos mecanismos
institucionais de participacdo. Ignora-los € desconhecer suas atuacoes,
potencialidades e efetividades que podem ser alcancadas por seu intermédio.
Ignora-los €, também, negar a subjetividade e os discursos patrimoniais que estdo

presentes sob a forma de politicas publicas através deles reivindicados.

Uma vez conhecendo-se como uma politica publica é construida e como seus
processos sao afetados pelos atores envolvidos, bem como a realidade brasileira no
gue tange as politicas municipais de patriménio cultural, € necessario agora verificar
como a participacao social vem sendo construida no Brasil e de que modo os canais
participativos atuam (em favor ou contra) na formacédo das politicas publicas de

patrimoénio e como afetam as localidades.
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3 Participacao social na producéo de politicas publicas

A participacao social €, hoje, uma exigéncia necessaria nas relacées com o
Estado, dado que o atual sistema politico ndo atende os mais diversos interesses
individuais ou mesmo de algumas coletividades, seja porque os individuos ndo se
sentem representados nos espacos estatais onde hajam representantes, seja
porque a exclusdo das minorias sociais é latente. Em sintese, a demanda
participativa sempre existe, mas € o sistema politico quem deve estimula-la e

permitir a sua manifestacao.

No campo patrimonial, a participacdo foi apontada como necessaria para a
formulacéo e execucao das politicas publicas, tornando-se o elemento-chave para o
sucesso — e o fracasso — destas politicas. Foi com este sentido que véarias Cartas
Patrimoniais foram sendo elaboradas ao longo dos anos, indicando em cada uma
delas quais os vinculos que esta participacdo deveria ter com a preservacgao,

conservacgao, protecdo e gestao do patrimonio.

Neste passo, 0 capitulo apresenta inicialmente um sentido geral de
participacdo, passando a demonstrar as Cartas Patrimoniais que tratam da
participacdo social para, logo a seguir, lancar as bases tedricas da participacdo e

sua moldura normativa brasileira, pois é através do modelo brasileiro que os

processos patrimoniais tornar-se-ao politicas publicas.

Com isso, pretende-se entender as potencialidades e desafios que a
participacdo organizada enfrenta no pais e como estes ambientes institucionais
condicionam a forma como a sociedade civil sera representada e contribuira para a
formacdo das politicas publicas, além de sua propria relacdo com a instituicdo

envolvida.

O termo participacdo vem sendo usado ao longo dos tempos com um namero
expressivo de significados. Fala-se em participacdo como forma de interagdo, como
modo de atividade e dinamismo social, como meio de atuagdo politico-social. Utiliza-

se o termo para descrever diversos planos com diversos propésitos diferentes, mas
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sempre como uma nova forma de incluir perspectivas diferentes e significados
também diferentes. Toma-se a participacéo dos cidaddos, dos grupos, da sociedade,
para serem encontradas solu¢cdes comuns ou para confluir interesses dispersos em

uma unica acao compartilhada.

A expressao participacdo pode conotar tanto o sentido de tomar parte como
compartilhar algo com alguém ou grupo, de modo que ndo concebe-se uma
participacdo sem a presenca do outro. Atualmente, mesmo a omissao participativa
demonstra uma forma de compartilhar decisbes comuns, pois a auséncia de agdes

concede uma autorizagao total de acdo a quem toma as decisoes.

Ser participe de todos os eventos é algo impossivel, seja porque podem ser
exigidas certas regras de comportamento, seja porqgue 0 mundo em que se
estabelecem relacdes tem estendido-se cada vez mais. Nao é possivel participar de
todas as atividades que se tém interesse, nem recursos para promové-las. A ideia
do cidad&o pleno, total, serve apenas como vetor que aponta para um processo
continuo e sem fim de interacdo entre o individuo e os grupos de seu interesse, de
modo que a verdadeira participagdo, a que se produz por ato de vontade em favor
da coletividade, descansa em um processo prévio de selecdo de oportunidades.

A participacdo ndo é homogénea e linear. Os individuos, mesmo atuando nos
grupos de seus interesses, ndo agem de forma idéntica e igualitaria, uns
empreenderdo mais recursos que outros, mais tempo, mais dedicacdo, outros
buscardo razdes para absterem-se, pois nem todos querem participar ainda que

possam; e nem todos podem fazé-la ainda que queiram.

Neste processo, a plenitude de motivagdes individuais também n&o encontra
éxito. A participagdo ndo pode dar-se sem considerar uma distribuicdo desigual de
propésitos nem pode produzir os mesmos resultados para quem toma parte. No
atual estdgio das sociedades modernas, pode-se dizer que a participagdo esta
diretamente relacionada com os estimulos promovidos pelo entorno politico e pela
vontade individual de quem decide participar. Em cada pais e em cada circunstancia

a participacao adota formas distintas, e cada uma delas com resultados singulares.
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3.1 A participacao social nas Cartas Patrimoniais

As cartas patrimoniais sao documentos internacionais que sintetizam as
diferentes perspectivas aprovadas nos congressos ou reunides internacionais que
tratam sobre o patriménio cultural. Estes documentos foram estabelecendo ao longo

dos anos qual a importancia da participacdo social nos processos patrimoniais.

Ditas cartas sdo emitidas por for¢ca dos encontros promovidos por organismos
internacionais, como a Organizacdo dos Estados Americanos - OEA e o Conselho
Internacional de Monumentos e Sitios — ICOMOS, associacdo civil nao-
governamental ligada a ONU, através da UNESCO, ou mesmo pela propria
UNESCO. Elas tém como funcdo a orientacdo para os especialistas e servem de
persuasao politica, na medida em que apontam para orientacdes comuns sobre
certas questbes patrimoniais. Pelos documentos sdo estabelecidas as novas
diretrizes de atuacéo, recomendando o pacto entre as Nacfes — tratados e acordos

internacionais - para a colaboracdo mutua em matéria de patriménio cultural.

As Normas de Quito, de 1967 (decorrente da reunido sobre a conservacao e
utilizacdo de monumentos e lugares de interesse historico e artistico promovida pela
Organizagédo dos Estados Americanos — OEA), comecaram a evidenciar, ainda que
de forma embrionaria, uma abertura para a inclusdo da participacdo social como
necessaria ha formulacdo das politicas de patrimbnio ao estabelecer no Capitulo
VIII:

Do seio de cada comunidade pode e deve surgir a voz de alarme e a agéo
vigilante e preventiva. O estimulo a agrupamentos civicos de defesa do
patriménio, qualquer que seja sua denominacao e composicao, tem dado
excelentes resultados, especialmente em localidades que ainda néo
dispbem de diretrizes urbanisticas e onde a acao protetora em nivel
nacional é débil ou nem sempre eficaz. [...] Em qualquer caso, a
colaboracdo espontanea e mudltipla dos particulares nos planos de
revalorizacdo do patrimbnio histérico e artistico é absolutamente
imprescindivel, muito especialmente nas pequenas comunidades (OEA,
1967, p. 9, grifo nosso).

A Declaracdo de Amsterda, de outubro de 1970, preconizou que a plena

conservacgao do patriménio arquitetonico da Europa nao deveria ser apenas fruto da


http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Normas%20de%20Quito%201967.pdf
http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Declaracao%20de%20Amsterda%CC%83%201975.pdf
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intervencdo de especialistas (arquitetos), mas de uma descentralizagédo e
reconhecimento das culturas locais, onde 0s responsaveis pelas resolu¢cdes em
matéria de planejamento (em seus diversos niveis de governo) deveriam buscar
solucbes apoiados pela comunidade, a qual teria um papel essencial tanto na

tomada de decisdes como na realizacdo de inventérios.

A conservacao estaria amparada, em ultima analise, na responsabilidade dos
poderes locais e na participacao dos cidadaos (EUROPA, 1975, p. 5) e passou a ser
vista como uma forma integrada ao ambiente social, ndo devendo mais ser apartada

do presente e dos planos futuros das cidades.

Segundo a Carta, as autoridades locais deveriam buscar em suas acdes as
seguintes medidas: a) Facilitar a criacdo de associacfes voluntarias voltadas para a
restauracdo e a reabilitacdo; b) Buscar conhecer melhor as opinides dos grupos
interessados nos planos de conservacdo e considerar suas posi¢cdes quando da
elaboracdo de projetos; c) Dar publicidade as decisGes através de uma linguagem
compreensivel a todos, como parte da politica da informacédo publica, facilitando a
discussdo publica e a avaliacdo dos motivos das decisdes através de lugares
adequados para as reunibes e debates publicos; d) Utilizar-se das mais diversas
formas de comunicacdo, como reunifes, exposicdes, pesquisas de opinido, uso da
midia em geral, de modo a tornar-se uma pratica comum e recorrente (EUROPA,
1975, p. 5-6).

Como pode ser percebido pela letra “b”, esta declaracdo possuiu uma diretriz
tipicamente de consulta aos grupos interessados, ndo apontando categoricamente
para uma primazia das decisdes coletivas tomadas pelos grupos envolvidos, ja que
caberia as autoridades locais conhecer a opinido dos grupos e considerar estas

opinides, 0 que remeteu estas questdes para o campo da discricionariedade.

As Recomendacdes de Nairobi, de 1976, trataram sobre a salvaguarda de
conjuntos historicos e sua funcdo na vida contemporanea, expressando em seu item
[Il que as politicas publicas elaboradas pelos Estados em ambito nacional, regional e
local deveriam “buscar a colaboragao dos individuos e das associagcdes privadas
para a aplicagdo da politica de salvaguarda” (UNESCO, 1976, p. 4), numa forma
ainda pouco precisa de como deveria ocorrer esta colaboracdo. Também

recomendou que as execucdes de obras de salvaguarda fossem precedidas de uma


http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Recomendacao%20de%20Nairobi%201976.pdf
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oitiva promovida pelas autoridades nacionais, regionais ou locais, as quais (letra “c”)
“deveriam tomar a iniciativa de organizar a consulta e a participagdo da populagéao
interessada”, ou seja, a participagdo como meio de exercicio de uma cidadania

ainda que passiva.

A Declaracao de Tlaxcala, de 1982, decorrente do 3° Coléquio Interamericano
sobre a Conservacao do Patrimonio Monumental - Pequenas Aglomeracoes -
ocorrido no México, reafirmou a participacdo das comunidades como um direito na
tomada de decisdes e na realizagdo de acdes que tratassem da conservacao de seu
habitat ICOMOS, 1982).

A Declaracdo do México (fruto da Conferéncia Mundial sobre Politicas
Culturais promovida pelo ICOMOS), de 1985, estabeleceu as bases da relagédo entre
cultura e democracia a partir do art. 27 da Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos de 1948: “Todo ser humano tem o direito de participar livremente da vida
cultural da comunidade, de fruir das artes e de participar do progresso cientifico e de
seus beneficios” (ICOMOS, 1985). Também apontou a necessidade de que os
processos democraticos em relacdo a cultura fossem amparados na participacédo
social:

A cultura procede da comunidade inteira e a ela deve retornar. N&o pode
ser privilégio da elite nem quanto a sua produgdo, nem quanto a seus
beneficios. A democracia cultural supe a mais ampla participacdo do
individuo e da sociedade no processo de criacdo de bens culturais, na
tomada de decisbes que concernem a vida cultural e na sua difusdo e
fruicdo. Trata-se, contudo, de abrir novos pontos de entrosamento com a

democracia pela via da igualdade de oportunidades no campo da educacéo
e da cultura (ICOMOS, 1985, p. 3-4).

Esta Declaracdo teve como base a recomendagdo da UNESCO sobre a
Participagédo dos Povos na Vida Cultural, de1976, a qual previa uma dimenséo ativa
de participacdo, que pode ser traduzida como o direito a livre criagdo; e uma
dimenséao passiva, compreendida como direito a livre fruicdo. Estes sentidos amplos
foram aperfeicoados na Declaracdo do México, que esclareceu o ambito do conceito
ao postular a participacao dos individuos e da sociedade no processo de tomada de
decisbes como anteriormente exposto, bem como recomendou “multiplicar as

ocasides de dialogo entre a populagao e os organismos culturais” (ICOMOS, 1985).

A Declaracdo do México evidenciou alguns sentidos importantes de

participacéo, a saber: o primeiro, apontou a participacao politica como sinénimo de


http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Declaracao%20de%20Tlaxcala%201982.pdf
http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Declaracao%20do%20Mexico%201985.pdf
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tomada de decisbes de sentido cultural; o segundo, situou a participacéo na relacéo
entre a sociedade e o0s organismos culturais, ou seja, o Estado e, por fim,

estabeleceu que essa relacéo é direta e pela via do dialogo (politica).

A Carta de Washington, de 1986, voltou-se para a salvaguarda de bairros
historicos e de cidades historicas, completando a Carta de Veneza - Carta
Internacional sobre a Conservacéo e o Restauro dos Monumentos e Sitios, de 1964.
Essa Carta registrou a necessidade dos planos de manejo das cidades e bairros
histéricos contarem com a adesdo dos habitantes locais, apontando a participacédo

nos seguintes termos:
A participagdo e o envolvimento dos habitantes da cidade séo
imprescindiveis ao sucesso da salvaguarda. Devem ser procuradas e
favorecidas em todas as circunstancias através da necesséria
conscientizacdo de todas as geracdes. Ndo deve ser esquecido que a
salvaguarda das cidades e dos bairros historicos diz respeito, em primeiro
lugar, aos seus habitantes. [...] Para assegurar a participacdo e a
responsabilizacdo dos habitantes, deve ser implementado um programa de
informacdo geral comecando a sua divulgacdo desde a idade escolar. A

acado das associacbes de defesa do patriménio deve ser favorecida.
(ICOMQOS, 1986, p. 2-4, grifo nosso).

A Carta de Petropolis, de 1987, também contribuiu para a necessidade da
participacdo da comunidade nas politicas publicas de patriménio. O documento
recomenda que a preservacdo de qualquer Sitio Histérico Urbano - SHU deva
ocorrer através de acdes integradas entre as esferas de governo com a participacéo
da comunidade interessada nas decisdes de planejamento, como forma de
assegurar um pleno exercicio da cidadania. Recomendou também a criacdo de
mecanismos institucionais que garantissem uma gestdo democratica da cidade
através do fortalecimento da participacdo das liderancas civis, assim como a
participacdo direta da comunidade na formacdo dos inventarios como forma de

melhor compreensao das realidades locais e do sentido e vinculos com o patriménio.

A Carta de Cabo Frio (1989) - Encontro das civilizagbes nas Américas —
também trouxe a preocupacao da relacdo direta existente entre as identidades locais
e a participacdo social organizada como forma de protecdo dos bens culturais, pois
“sendo a identidade cultural a razdo maior e a base da existéncia das nagdes”, seria
“imprescindivel a acdo do Estado em varias instancias e a participagcdo da
comunidade na valorizagao e defesa de seus bens naturais e culturais” (ICOMOS,
1989, p. 2).


http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Washington%201986.pdf
http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Cabo%20Frio%201989.pdf
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A Carta de Lausanne, de 1990 (Carta para a Protecdo e Gestdo do
Patriménio Arqueoldgico), registrou a importancia de que a protecdo e preservacao
do patriménio arqueoldgico deva contar com a participacdo das populacbes

autoctones, cuja atividade € considerada nestes casos essencial.

Todavia, ndo restringiu a estes grupos, recomendando que a participacao
publica na producdo das politicas publicas de ambito nacional, regional e local
ocorresse de forma a dar-se conhecimento para a tomada de qualquer deciséo. A
informacéo do publico foi, aqui também, considerada um elemento importante para a

conservacao integrada (art. 2° da referida Carta).

A Declaracdo de Sofia (1996), emitida por decorréncia da Xl Assembleia
Geral do ICOMOS, ao afirmar que os mais variados significados do patriménio
dependem de inventarios e estudos completos que assegurem a declaracdo do
patriménio como forma de respeito as referéncias culturais, entendeu que os
processos e estudos deveriam ser elaborados com a participacdo da sociedade civil
— comunidade, associacfes de minorias e organizacdes de profissionais — em
conjunto com a ac¢éo das autoridades politicas e administrativas (Estado, entidades
publicas e 6rgdos de governo) na preservacao e no desenvolvimento equilibrado dos

recursos culturais e naturais.

Todos estes documentos — em nosso entendimento - apontaram ao longo dos
anos para a necessidade de considerar-se a participacdo social na elaboracédo de
toda e qualquer politica publica relacionada como o patrimdnio, deixando para cada
Estado estabelecer de forma livre como esta participagdo devera ocorrer
internamente. Independente do modo como venha a ser realizada, esta participagao
tem carater juridico-politico, pois manifesta-se através de decisbes mediante opcdes
politicas de gestdo do patriménio cultural amparada em fundamentos constitucionais
e legais, sendo importante saber se quem decide e onde s&o decididas as politicas

patrimoniais tem o respaldo das comunidades.

A trajetoria das Cartas Patrimoniais apontou também a evolucdo dos
processos participativos, comegcando com o entendimento de uma participagao
desprovida de instituicbes politicas por parte dos grupos (Normas de Quito)
passando pela participagdo meramente consultiva/colaborativa (Declaracdo de
Amsterda e Carta de Nairébi) e culminando com a participacdo de cunho politico


http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Lausanne%201990.pdf
http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Declaracao%20de%20Sofia%201996.pdf
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(Declaragdo do México) e de fortalecimento dos mecanismos institucionais e das
liderancas sociais (Carta de Petrépolis).

Interessa, portanto, conhecer como o Estado brasileiro possibilita juridica e
politicamente a participacdo dos individuos na formacéo de politicas publicas e, em
especial as patrimoniais para, somente assim, compreender o papel das
institucionalidades que organizam esta participacdo e quais desafios sao
enfrentados por estes organismos para a producdo das politicas publicas de

patrimonio.

3.2 A democracia e a soberania como fundamentos juspoliticos da

participacéao

A participacdo estd fundada na democracia e na soberania. Tanto a
democracia como a soberania sdo bases para a participacdo. A democracia no
ordenamento juridico brasileiro é dotada de expressiva relevancia normativa, uma
vez que a Constituicdo Federal de 1988 estabelece-a como clausula pétrea (art. 60,
84°, 1l), ndo admitindo-se sequer a possibilidade de proposta de alteragédo

constitucional que busque suprimi-la do ordenamento juridico.

O processo democratico exige a escolha livre, por meio de voto secreto e
universal, e em associacdo com 0s representantes do povo ou por deciséo livre, em
conjunto e direta em plebiscito, referendo, iniciativa popular (CANOTILHO, 2002,
p.295) ou em algumas propostas de democracia participativa (MORAIS, 2006,
p.211).

Nesta lista inclui-se a compreensdo do principio juridico da maioria como
possibilidade da minoria ser — em outra ocasido — a maioria — ou principios
contramajoritarios. Esses elementos séo estruturadores do entendimento atual sobre
a democracia, a falta de qualquer um pode prejudicar algum aspecto da
configuracdo democratica. Sem a democratizagdo no seio da sociedade, o Estado

nado sera democratico (RIBEIRO, 2003, p.39), tera apenas a denominagéo.

E sabido que os principios juridicos ndo sdo absolutos, mas sofrem a

delimitacdo de uns pelos outros. Segundo Alexy (1997, p.86), uma norma-principio é
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um mandado de otimizacdo para que algo seja realizado na maior medida possivel
dentro das possibilidades juridicas e reais existentes. Esta realizacdo na maior
medida possivel deve ser observada com cautela no caso do principio da maioria,
pois que este pode conduzir a violagdo das regras que impedem o governo irrestrito
da maioria sobre a minoria. Disso decorre a protecédo e inviolabilidade dos direitos da
minoria, a qual por imposicdo de limites & maioria garante a manutencdo da

pluralidade e das condicbes democraticas basicas do Estado.

Tais garantias essenciais, uma vez violadas, desqualificam a propria deciséo
democratica e majoritaria, ao retirar dignidade e autonomia (liberdade) da pessoa
(cidaddo) e a igualdade, além também de violar as regras garantidoras da
possibilidade de alterar a posicdo de minoria & maioria. Sem as condicbes minimas
para manifestar e exercer sua vontade, a democracia transforma-se em tirania da
maioria. A autodeterminacdo politica, seja para compor a maioria ou a minoria,
pressupde a garantia da prépria dignidade humana. Por conseguinte, a democracia
pressupde um Estado constitucional fundado sobre o governo do Direito e
constituido na soberania popular.

A soberania é um componente autocompreensivo da democracia no Estado
constitucional. A soberania ndo existe para o exercicio dentro do Estado. Se a
soberania fosse interna, elementos como 0s principios constitucionais, os direitos
humanos, a divisdo dos poderes, a responsabilidade do governo (servidores
publicos lato senso), entre outros, poderiam ser suprimidos a qualquer momento
(MASSAU e SANTOS, 2012). Logo, o poder poderia ser concentrado em uma ou
algumas maos, 0s juizes ou outros funcionarios do Estado poderiam instituir ou
destituir arbitrariamente, os direitos humanos perderiam a sua centralidade e
importancia na vida juridico-politica (MASSAU e SANTOS, 2012).

Enfim, diversas situacdes contribuiriam para as transformacdes estatais, ja
independentes da volonté générale (KRIELE, 1990, p.224-225). Por isso, a
soberania € inalienavel, una, imprescritivel e indivisivel (DALLARI, 2005, p. 81), e 0
representante do soberano nédo pode ser qualquer um. O representante ndo pode
impor aos seus representados tal condicdo que lhe retirem a capacidade de exercer
a soberania (ROSSEAU, 1996, p.23-25).
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A soberania néo significa somente o exercicio do poder pelo proprio povo,
mas que o poder emanado esta dividido e é exercido em diversos 0Orgaos
constitucionais, em favor e com o consentimento do povo. No Estado determinadas
competéncias e direitos na grande maioria sédo dirigidos ao povo como a elei¢édo e a
votacao (Art. 14 da CF), a colaboragdo partidaria (Art. 17 da CF), a unido (Art. 5°,
XVII, da CF), a reunido (Art. 5°, XVI, da CF), a peticao (Art. 5°, XXXIIl e XXXIV, da
CF), a educacdo (Art. 6° da CF), a manifestacdo publica da opinido ou do
pensamento (Art. 5°, IV, da CF), a liberdade de ir, vir e ficar (Art. 5°, XV, LIV e LXVIII,
da CF) ou seja, a prépria Constituicdo Federal aponta os meios para que a
soberania se manifeste através da participacéo popular.

A soberania popular também ¢é delimitada pelo proprio Estado constitucional
enquanto Estado democrético e constituido, uma vez que através da liberdade e da
dignidade humana, cria a necessaria condicdo para a concretizacdo da democracia.
Para que a democracia fundamente, em ultima anélise, o Estado como democratico,
€ necessaria a participacdo popular, ou seja, o governo do povo se manifesta por
meio de mecanismos eletivos realizados de forma livre e igualitaria, na observancia
do principio da legalidade por parte do Estado, na colaboracéo cotidiana do cidadéo

e em muitos outros mecanismos (KRIELE, 1990, p.133-136).

Na perspectiva de uma democracia cidadd, o processo de decisdo politica,
principalmente as de graves consequéncias (como as que envolvem decisdes sobre
o patriménio cultural), deveria estar ligado a formacéo da vontade publica do cidadao
e direcionado ao bem publico, dai concluir-se que ndo se pode estabelecer o
parlamento como instancia Unica de manifestacdo democratica, carecendo de um
aumento do local de seu exercicio e das formas como ela realiza-se, seja direta ou
indiretamente, além de pensar-se em colegiados de representacdo das classes
sociais (MASSAU e SANTOS, 2012).

No caso brasileiro, nossa democracia possui mecanismos adequados para
colocar em pratica a soberania popular, ao proporcionar o exercicio desta soberania
ao legitimo detentor. Este exercicio realiza-se na admissdo da pluralidade de
opinides, de sentimentos e de conhecimentos, tendo sempre a participacdo do povo

como norteadora Ultima das decisdes.
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3.3 O quadro normativo da participagéo no Brasil

A Constituicdo Federal possui diversos dispositivos que combinam
participacdo, democracia e politicas publicas. O art. 1°, § unico diz que “todo poder
emana do povo, que o0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo”. Além deste, outros evidenciam o carater
democrético da nossa Constituicdo. O art. 198, Ill e 194, § Unico, VII, tratam da
participacdo da comunidade no sistema unico de salde e na seguridade social.

Art. 198. As acdes e servicos publicos de salde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado
de acordo com as seguintes diretrizes:

[...]

Il - participacdo da comunidade.

Art. 194, [...].

Paragrafo Ginico. Compete ao poder publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

[...]

VIl - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante
gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgédos colegiados
(grifo nosso).

No ambito da politica agricola, o art. 187 da CF estabelece que esta sera
planejada e executada na forma da lei com a participacdo efetiva do setor de
producéo, envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores de
comercializacdo, de armazenamento e de transportes. O Unico caso em que a
Constituicao prevé uma forma especifica de participacdo encontra-se no art. 204, I,
guando entédo estabelece a participacdo social nos seguintes termos:

Art. 204. As acbes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, previstos no

art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

[...]

Il - participacdo da populacdo, por meio de organizacdes representativas,
na formulagdo das politicas e no controle das acbes em todos os niveis
(grifo nosso).

Pode-se dizer que esta mesma Constituicdo estabeleceu principios e
diretrizes, como a cidadania e o Estado Democratico de Direito (arts. 1°, 5°, 8°, 15 e

17) e deveres sociais em matérias de relevancia coletiva (arts. 205, 216, 225, 227 e
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230), a soberania popular (arts. 14, 27, 29, 58 e 61) e a participagcdo na gestao
publica (arts. 10, 18, 37, 74, 173, 187 e 231).

Além destes dispositivos, a participacdo social na producdo e gestdo das
politicas publicas encontra suporte na Declaracdo dos Direitos do Homem em seu
art. XXI, I, ao dizer que “todo homem tem o direito a tomar parte no governo de seu

pais diretamente, ou por intermédio de representantes livremente escolhidos”.

A gestdao compartilhada (fruto da descentralizacdo administrativa promovida
pela Constituicdo) estd prevista para areas como cultura (art. 216-A da CF),
seguridade social (art. 194 da CF), saude (art. 198 da CF), assisténcia social (art.
203 da CF ) e educacao (art. 206 da CF), onde a criacao de conselhos (como nos
casos de assisténcia social, saude e educacao) foi necessaria por imperativo legal

para a distribuicdo de recursos.

A participagdo encontra regramento também no plano infraconstitucional. O
Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA (Lei 8.069/90) obriga a criacdo de
conselhos da crianca e do adolescente nas trés esferas federativas — federal,
estadual e municipal — colocando a “paridade entre as organizacdes representativas
da populagéo e os érgados do Governo” (Art. 88, |), sendo o primeiro marco legal a

estabelecer a paridade obrigatéria entre a sociedade civil e o Estado.

Na esfera da saude, a Lei n° 8.142/90, que instituiu 0 sistema Unico de saude,
disp6s em seu art. 1°, § 4° que “a representagdo dos usuarios nos Conselhos de
Saude e Conferéncias sera paritaria em relacdo ao conjunto dos demais segmentos”
e, no que tange ao Conselho de Saude, uma competéncia para “formular estratégias
e controlar a execucdo da politica de saude, inclusive nos aspectos econémicos e

financeiros” (art. 1° 8§ 2° da referida lei).

No ambito do planejamento urbano, o Estatuto da Cidade — Lei n° 10.257, de
10 de junho de 2001 — dispde em seu art. 45:
Os organismos gestores das regifes metropolitanas e aglomeracdes
urbanas incluirdo obrigatéria e significativa representacdo da populacédo e
de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade, de

modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da
cidadania.

O mais recente diploma normativo sobre participagdo social € o Decreto n°

8.243, de 23 de maio de 2014, o qual instituiu em ambito federal a Politica Nacional
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de Participacdo Social e o Sistema Nacional de Participagdo Social, o qual propde-
se a “fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de dialogo e

a atuagao conjunta entre a administragao publica federal e a sociedade civil” (art. 1°).

A participacdo social nos colegiados acima descritos possui for¢a vinculante,
ou seja, as decisdes neles tomadas obrigam a Administracdo Publica no
cumprimento das decisdes, numa forma de compartihamento de poderes
constitucionalmente atribuidos e delimitados pela legislagédo infraconstitucional. Esta
€ uma das peculiaridades da participacdo na esfera publica brasileira, o cidadado
participa como sujeito deliberativo no interior do préprio 6rgao decisorio do Estado,
embora esta caracteristica (como ja dito anteriormente) ndo esteja presente em

todas as instituices participativas.

O contorno da participacdo construido a partir da Constituicdo Federal de
1988 colocou o Brasil em um destaque internacional, pois o perfil institucional
combina participacdo dos sujeitos com as mais variadas formas e poderes de
atuacao junto ao Poder Publico. E este modelo constitucional que embasa também o
modelo de participagdo no campo cultural. E preciso atentar contudo que este
modelo de participacdo repousa sobre bases teoricas politico-juridicas que

condicionam o modo de participar no Brasil.

3.4 A participacao politica como elemento dos processos patrimoniais:

sentidos e alcances

A participacdo politica €, em nosso sentir, 0 modo pelo qual os sujeitos
transformam os processos patrimoniais em substrato de politicas publicas, pois é ela
— a participacao - que fornece os elementos para sustentar um discurso patrimonial
nas relagbes com o Estado. Mata-Machado define participacdo politica nos
seguintes termos:

Uma acao coletiva de atores sociais (individuos, grupos, comunidades,
organizacgdes, classes e movimentos sociais,) cujo objetivo é influir nas
decisdes governamentais através da representacdo direta de interesses,

materiais e ideais, em instancias deliberativas do poder publico (MATA-
MACHADO, 2010, p. 4).
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O sentido dado por Mata-Machado a participacdo é restritivo e enfoca tédo
somente a participagdo enquanto fundada na representacdo tradicionalmente
conhecida na teoria politica e numa atuacdo deliberativa em espacos do poder
publico. Todavia, nem sempre a participacdo politica ocorre em espacos de
deliberacdo. H4 instancias em que a deliberacdo ndo é necesséria para a formacgéo
de certa politica publica, como nos casos em que a atuagdo politica dos grupos é

meramente consultiva, como no caso de alguns conselhos.

7

Também € preciso considerar que a participagdo politica ndo esta
condicionada de todo as instancias do Poder Publico. A diversidade das novas
institucionalidades onde o Poder Publico tem assento ou manifesta-se podem ser
consideradas espacos de deliberagdo ou de trocas e de formacgédo de arenas de
politicas importantes para o Estado. Em verdade, ndo h& sequer um consenso na
literatura sobre se 0s novos espacos participativos sdo ou ndo integrantes do Estado
e que lugar ocupam. Wampler (2011, p. 151), por exemplo, defende a ideia de que
as instancias participativas sdo “enxertos” da democracia representativa na estrutura

do Estado (portanto, ndo pertencentes aos quadros estatais).

Lyra (2014, p. ?), em outro sentido, afirma que nos conselhos de politicas
publicas onde a participacdo cidada esteja presente, a interlocucédo ja se da no
ambito do préprio Estado, com as entidades representativas da sociedade
compartilhando, enquanto sujeitos deliberantes, decisbes que vinculam a

Administragdo Publica.

Em Tatagiba (2004, p. 348), os conselhos ndo sdo espacos do governo,
tampouco da sociedade civi. S&o espacos publicos plurais, nos quais 0s
representantes da sociedade civil e do Estado disputam, negociam e, a0 mesmo
tempo, compartilham a responsabilidade pela producdo das politicas publicas, em

areas especificas.

Esta indefinicdo marca o modelo brasileiro de participagdo como um modelo
sui generis (WAMPLER, 2011, p. 5), pois em outros paises a sociedade participa
dos processos de deliberagdo de forma externa a Administracdo Publica. Lavalle
expde bem o drama de utilizar um termo tdo amplo como objeto de analise, pois a

participacédo pode significar algo mais além do que a representacéo de interesses:
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“Participacédo” €, a um tempo sO, categoria nativa da pratica politica de
atores sociais, categoria teérica da teoria democratica com pesos variaveis
segundo as vertentes tedricas e o0s autores, e procedimento
institucionalizado com funcdes delimitadas por leis e disposicfes
regimentais. A multidimensionalidade ou polissemia dos sentidos praticos,
tedricos e institucionais torna a participacdo um conceito fugidio, e as
tentativas de definir seus efeitos, escorregadias (LAVALLE, 2011, p. 33).

De qualquer modo, os diversos sentidos servem apenas para delimitar os
estudos. Nao se pode desconhecer que estes varios sentidos entrecruzam-se
analiticamente, formando um sentido geral de participacdo. A apuracado dos efeitos
pode ser de dificil realizacdo, mas ndo impossivel. Nesta tese ndo dar-se-a
preferéncia por um ou outro sentido, mas utilizar-se-a de sua variedade para expor e

confluir os sentidos que podem ser percebidos em Pelotas.

3.5 As teorias democraticas como fundamento da participacdo nos

processos patrimoniais

3.5.1 A participacgéo nas teorias liberais

A teoria politica (assim como a teoria juridica, ja exposta anteriormente)
costuma atrelar democracia e participagcdo como assuntos diretamente relacionados
gue imbricam-se, estando presentes tanto nas visées liberais minimalistas quanto
nas teorias da democracia deliberativa e participativa. A diferenca entre ambas esta
na énfase dada a funcdo da participacdo nestas correntes. Na primeira, a
participacdo € reduzida ao voto nas eleicdes periddicas (HELD, 1987), e na
segunda, toma um sentido mais amplo, onde 0s sujeitos tornam-se mais ativos e

presentes nas decisfes publicas (HELD, 1987).

Nas ultimas décadas, a participagcdo como forma de controle social sobre os
atos praticados pelos agentes governamentais (sentido amplo) vem tomando um
félego a partir da defesa da democracia participativa e do crescimento dos espagos
e atores nos processos decisorios. Os adeptos do participacionismo colaboraram
para superar o0s tradicionais pressupostos da competéncia exclusiva dos
representantes nas decisbes politicas, fornecendo novos paradigmas de
participagdo com o proposito de facilitar a comunicacdo entre as diferentes
demandas sociais e as distintas representacdes. E o que se passa a discorrer com

maior vagatr.
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O termo democracia participativa pode assumir diversos significados, os quais
vinculam-se a matrizes politico-ideologicas até mesmo distintas, sendo algumas
antagbnicas entre si. Ha predominéancia do sentido socialista nos mais diversos
modos de entendimento, principalmente em relacdo aos processos de democracia
direta (LYRA, 2014, p. ?).

A crise da representatividade dos interesses dos cidad&dos nas instituicoes
democréticas tradicionais (percebida a partir dos anos 60 do século passado)
sobretudo na Europa Ocidental e na América do Norte, colocou em perspectiva as
novas formas de representacdo da sociedade civil e o alcance (e efetividade) da
participacdo cidada nas instituicbes, o que no campo patrimonial repercutiu nos

pronunciamentos das Cartas Patrimoniais a partir da Carta de Quito.

Isto foi permitido porque a crise evidenciou a diminuicdo de legitimidade do
modelo de democracia baseado exclusivamente na representatividade politica
através de partidos e realizacdes patrocinadas pelas elites, mostrando a distancia
entre representantes e representados e a caréncia de meios de controle social sobre
as acbes publicas, ou seja, um modelo de representacdo que expbds sua
incapacidade de representar na totalidade os interesses de todos (ROMAO, 2013).

Logo em seguida, os estudos produzidos sobre as causas deste decréscimo
(MACPHERSON, 1978) e os impactos da pouca legitimidade da acdo dos
representantes em nome dos representados perdeu forca na década de 80 do
século anterior, pois neste periodo a mudanca dos regimes ditatoriais para um
regime democratico na América Latina passou a ser o objeto dos estudos em razéo

dos paises latinos iniciarem suas transi¢des para a democracia.

Naquele momento, as pesquisas e comparacdes analiticas voltavam-se para
sedimentar os processos democraticos em seus elementos essenciais: sufragio
universal, elei¢bes, parlamento autdnomo, independéncia dos poderes constituidos,

entre outros.

Em continuidade, os trabalhos de Habermas produzidos entre os anos de
1970 e 1980 tornaram a fomentar as discussdes a repeito do aperfeicoamento dos

processos decisorios nos regimes democraticos mediante processos racionais de
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deliberacéo, nutrindo o tema a partir dos niveis de decisdo dos governos em todas

as suas etapas.

Este quadro abriu caminhos para que a democracia participativa passasse a
ocupar um espaco importante no cenario politico e nas decisdes publicas,
principalmente quando analisada no ambito das realidades locais, pois nelas é
possivel perceber e sentir com maior intensidade a proximidade entre os sujeitos
representantes desta cidadania participativa e o Estado (PATEMAN, 1992, p. 46).

A participagdo social encontrou nos tedricos do século XX seus maiores
defensores, ora entendendo-a como expressao utdpica na busca da plenitude da
acao politica, ora encarando-a como forma seletiva na composicao das decisfes

publicas.

Santos (2002, p. 59) faz uma contundente critica ao modelo de democracia
liberal surgido na segunda metade do século XX. Para este autor, as sociedades
capitalistas dos paises centrais buscaram implantar uma concepcédo hegeménica de
democracia como forma de controle da tensdo entre esta e o0 capitalismo,

produzindo com isso uma exclusao social de atores nos processos politicos.

Para os teodricos liberais, a democracia alcanca sua estabilidade pela
acumulacdo de capital em detrimento da distribuicdo social e pela limitacdo da
participacdo cidada tanto individual como coletiva, inibindo o agigantamento do
regime democratico com demandas sociais que venham a afetar a acumulacédo do
capital. Este processo inibe o acolhimento de demandas sociais e a inclusao social
dos novos atores sociais (SANTOS e AVRITZER, 2002, p. 59). Dito num outro giro, a
concepgcao hegemonica de democracia teorizou as necessidades dos outrora

excluidos como excesso de demandas.

Para os adeptos da teoria da democracia liberal, os processos participativos
ndo podem ser estendidos para novos sujeitos porque estes revelam acles até
mesmo anti-democraticas e autoritarias, o que justificaria a “participagao da elite
minoritaria, e a ndo-participagdo do homem comum, apéatico, com pouco senso de
eficacia politica” (PATEMAN, 1992, p. 138-139), conduta esta que seria, ao final,
positiva para o equilibrio do sistema na medida em que seriam atenuadas as

tensoes.
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Esta perspectiva e modo de conceber a participagdo estdo presentes em
Schumpeter (1961) e Sartori (1990). Ambos autores acrescentam a este
entendimento o sentido de participacdo enquanto um método, um procedimento de
escolha dos representantes politicos por meio de eleicdes, onde os eleitores
escolheriam seus representantes segundo suas preferéncias racionais
(CICONELLO, 2015) a partir de uma oferta do mercado eleitoral. As escolhas seriam
feitas objetivando unicamente garantias de protecdo do individuo contra decisdes
arbitrarias dos lideres eleitos e de protecéo de seus interesses privados (PATEMAN,
1992, p. 25).

As posicdes dos tedricos liberais devem ser observadas com reservas.
Atualmente, o suposto equilibrio alcancado pela limitagdo da participacdo social ndo
traduz os novos anseios e emergéncias dos tempos atuais e tampouco oferecem
respostas capazes de explicar como e porque 0s sujeitos deveriam conformarem-se
com as diferencas sociais, culturais e econémicas que se estabelecem de forma
hierarquizada no meio social em todos 0s seus niveis. Também n&o respondem por
quais razdes poderia ser afirmado que o0s representantes eleitos teriam a
capacidade de sintetizar e aglutinar todos os interesses dos individuos, como se a

representacdo fosse uma amostra de um todo (efeito espelho).

N&o € possivel presumir que praticas autoritarias e anti-democraticas sejam
capazes de afetar a totalidade do sistema democratico, nem tampouco que o
aumento do nuamero (ainda que limitado) de participantes seja capaz de afetar o
sistema participativo, ja que este aumento ocorreria tanto quanto houvesse interesse
dos sujeitos nos processos democraticos. Supfe-se que ndo haja no mundo um

sistema politico em que todos participem ativamente o tempo todo.

Por conseguinte, se h4 uma relagcdo entre o baixo nivel quantitativo de
participacdo e o desinteresse politico, este esta relacionado com as desigualdades
sociais. Tanto a caréncia quanto a auséncia de recursos materiais sdo obstaculos
ao0s processos participativos, inviabilizando a criagcdo de condigbes e oportunidades

politico-institucionais (LUCHMANN, 2002). Se o0s sujeitos conhecem as

'A participagdo enquanto um método de indole diversa da defendida por Sartori e Schumpeter foi
adotada pelo Decreto 8.243/14 que trata da Politica Nacional de Participacdo Social em seu art. 4°:
“Sao objetivos da PNPS, entre outros: | - consolidar a participagdo social como método de governo”
(BRASIL, 2014).



89

oportunidades para a participacdo efetiva no processo de tomada de decisoes,
provavelmente acreditardo que a participacao vale a pena, tornando-se mais ativos e

confiantes.

No caso do Brasil (com suas grandes e urgentes demandas sociais), essa
concepcao de democracia e participacdo politica limitada, forjada em uma igualdade
estabelecida apenas formalmente, esconde e mantém estruturas de dominacéo e
opressao construidas historicamente e perpetradas pelo préprio Estado, que nunca
foi democrético ou realmente publico, mas patrimonialista, escravocrata, patriarcal,
com uma burocracia constituida estamentalmente, vinda das elites politicas
tradicionais (CICONELLO, 2015, p. 6).

Os estudos empiricos vém demonstrando que é necessario avancar e
compreender 0s novos sentidos de democracia e como ela apresenta-se hoje, onde
as relagcbes entre sua forma direta com a forma representativa estdo entrelacadas
para além do que se estimava, ou seja, as possibilidades de articulagdo entre
diferentes espacos e niveis de participacdo politica, para além da participacao

eleitoral, ampliando-se, portanto, os sentidos da participacao.

A seara de discussdo do tema € por demais complexa e ampla, sendo
perpassada por elementos tais como a cultura politica, os recursos, as motivacoes,
as praticas e as estruturas institucionais, além do proprio jogo politico que Ihe é
inerente. Nao pretende-se ir tdo longe. Basta apenas considerar quais sentidos e
desafios sdo apresentados para a participacdo social na producdo das politicas
publicas de patrimdnio cultural através das instituicbes participativas e procurar
entender como este modo de participar estd relacionado com a producao destas

politicas.

3.5.2 A participacao nas teorias deliberacionistas

Os teodricos da democracia deliberativa (ou participacionista) e representativa
(AVRITZER, 2007; WAMPLER, 2011) partem da constatacdo de que a
representacdo ndo se esgota nos processos eleitorais, mas nele se inicia, devendo

ser complementada pela participacdo dos individuos através dos grupos e das
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instituicées criadas que atuam diretamente com 0S governos, hum processo em que
torna-se operante e operada entre este e a sociedade: entre os individuos e as

instituicdes que dao forma ao Estado.

Com isto, novos questionamentos e 0s proprios limites da democracia
representativa sdo colocados em pauta, buscando-se incluir os recentes formatos de
soberania popular e de cidadania a partir da participacdo como forma de afirmacao
republicana e de democracia.

[...] a exacerbacdo de formas de democracia direta, que combine
estabilidade e previsibilidade — regras de jogo firmes e contratos claros
sobre os limites da utopia — com a legitimacdo permanente dos conflitos e a
aceitacdo de um certo grau de indeterminacdo sobre o futuro (ou seja,

considerar 0s consensos como necessariamente provisorios) passa a ser o
estatuto mais avangado da cidadania moderna” (GENRO, 2002, p. 30).

Estas novas formas de democracia — a democracia deliberativa — tornou-se
um novo modo de atuacao dos sujeitos na determinacdo das decisfGes publicas que
pretende-se sejam realizadas, colocando em evidéncia o cidaddo como sujeito, ator
e responsavel direto pelos rumos das decisdes coletivas.

A democracia deliberativa constitui-se como um modelo ou processo de
deliberagdo politica caracterizado por um conjunto de pressupostos teorico-
normativos que incorporam a participacdo da sociedade civil na regulagéo
da vida coletiva. Trata-se de um conceito que esta fundamentalmente
ancorado na ideia de que a legitimidade das decisbes e ac¢des politicas

deriva da deliberacdo publica de coletividade de cidaddos livres e iguais
(LUCHMANN, 2002, p. 21).

A democracia deliberativa, juntamente com a democracia participativa, forma
um elo comum nas discussdes tedricas e de experiéncia real, calcadas a partir dos
resultados efetivos decorrentes das experiéncias de diversas instituicbes (como
conselhos, comissdes, orcamentos participativos e audiéncias publicas) como

formas de democracia participativa.

Assim, pode-se dizer que a participacdo social, enquanto sinénimo de
expressao da democracia participativa ou deliberativa, estara presente a partir dos
seguintes tragos ou manifestacdes (LUCHMANN, 2006, p. 21-22):

a) o resgate da ideia de soberania popular, no sentido de um
reconhecimento de que cabe aos cidaddos nao apenas “influenciar’, como
“decidir’ acerca das questdes de interesse publico: “a outorga de autoridade
para o exercicio do poder do Estado deve emergir das decisfes coletivas de
seus membros” [...]; b) a énfase no carater dialégico dos espacgos publicos
enquanto formadores da opinido e da vontade. Aqui, diferentemente da
perspectiva agregativa da democracia, as preferéncias sdo endégenas ao
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modelo; ¢) o reconhecimento do pluralismo cultural, das desigualdades
sociais e da complexidade social [...] reclama para a importdncia dos
impactos dos processos deliberativos no contexto sociocultural subjacente;
d) o papel do Estado e dos atores politicos para a criacdo de esferas
publicas deliberativas e a implementacdo das medidas advindas de
processos deliberativos; €) e por ultimo, e frente as dificuldades e riscos da
democracia deliberativa, ressalta-se a importancia do formato e da dinamica
institucional.

Estas caracteristicas ndo estdo presentes em sua plenitude em todas as
formas e arranjos institucionais (conselhos, comissdes, conferéncias, or¢camento
participativo, audiéncias publicas), mas manifestam-se em maior ou menor grau
dependendo de diversas questdes, como o ambiente social, o cenario politico, a
cultura participativa e as disposi¢cdes legais e regimentais que modulam o modo de

participar.

Os fundamentos teoricos da democracia deliberativa e da democracia
participativa permearam os debates durante longo tempo na literatura. Dentre elas,
destaca-se a posicdo de Pateman (1992). Para esta autora (amparada no Contrato
Social de Rousseau), a participacdo na teoria da democracia participativa tem cunho
educativo (em seu sentido amplo) e produz tanto efeitos psicologicos nos
participantes quanto na questdo das praticas, habilidades e procedimentos nos
processos democraticos. Pateman sustenta que a participacdo tem um efeito
multiplicador entre os sujeitos que, ao participarem, desenvolvem habilidades
necessarias para a participacdo e despertam entre os demais o desejo de participar,

com um verdadeiro efeito contagiante.

Por decorréncia, quanto mais o sujeito participar, mais estara capaz de fazé-
lo, produzindo através desta pratica impactos educativos e pedagoégicos que serao

fundamentais para a estabilizacdo do sistema participativo.

Segundo Pateman (1992, p. 41-51) sédo trés os aspectos que devem ser
considerados para se ter uma democracia participativa: a) a abertura produzida nos
sujeitos causada pela atuacdo nas decisdes obtidas coletivamente, uma vez que
este mesmo sujeito participa do processo de decisdo; b) a agregacdo social
produzida pela integragdo social, como um efeito natural do sentido de pertenca
social, e c¢) a existéncia de participacdo em nivel local, pois nestes ambitos os
processos de democratizacdo sdo mais sentidos e mais faceis de se identificar as

qualidades necessarias para uma participacdao em nivel nacional.
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Como um complemento, Santos (2002, p. 77-78) estabelece trés condi¢cbes
indispensaveis para o crescimento da democracia participativa. A primeira é o
fortalecimento da diversidade democratica, segundo a qual a democracia nao exige
qgue se realize de forma Univoca. Neste sentido, aponta que o aprofundamento dos
casos nos quais o sistema politico permite que as decisdes sejam tomadas através
das instancias participativas é fundamental para sedimentar e fortalecer os

processos participativos.

A segunda condicéo € o fortalecimento das articulagdes contra-hegemonicas
entre o local e o global. Para o autor, experiéncias inovadoras no ambito da
democracia participativa precisam do apoio de atores transnacionais nos casos em
gue se tenha uma democracia pouco amadurecida. Ao mesmo tempo, experiéncias

bem sucedidas devem se expandir como alternativa ao modelo hegemonico.

Finalmente, propbe a ampliacdo do experimentalismo democratico, como um
pedido para multiplicar as experiéncias bem-sucedidas e suas formatacfes, haja

vista que estas trazem consigo as novas gramaticas sociais da incluséo.

As posicoes de Pateman e Santos merecem desdobramentos. O carater
educacional e pedagdgico da participacdo ndo pode ser considerado como um fim
em si mesmo. Ha que se atentar que o processo participativo recebe um fluxo de
diversas influéncias externas tipicas das arenas onde ocorrem o jogo politico, ndo
sendo possivel concluir que sempre havera um resultado positivo decorrente do
processo participativo. Experiéncias mal sucedidas de participacdo podem gerar um

efeito contrario - um desestimulo a participacéo preconizada pela autora.

Por outro lado, a agregacdo social apontada pela autora s6 tera efeitos
concretos se ndo houver uma crise de representatividade entre o representante e 0s

representados, ou seja, uma plena comunhéo de interesses.

As recentes experiéncias participativas defendidas por Santos como
formadoras de novos arranjos institucionais também nédo estédo infensas a criticas.
Os estudos de Pires e Vaz (2012) tém demonstrado que ndo ha um modelo de
sucesso a ser seguido, pois as diferentes politicas publicas para o cumprimento de
diferentes objetivos e papéis devem ser conduzidas através de mecanismos e

instrumentos adequados, isto sim, capazes de interferirem na gestdo e na producgao
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das politicas publicas, ou seja, ndo ha um modelo ideal e igual de participagdo, mas
sim realidades que sdo construidas de acordo com o ambiente social. O meio néo

assegura o resultado.

3.6 Segundas consideracdes

Em suma, as Cartas Patrimoniais corroboram de modo geral a necessidade
da participacdo dos sujeitos nos processos politicos de formacdo das politicas de
patrimonio, seja para garantir suas identidades, seja para assegurar para outras
geracdes a memaria dos grupos formadores das sociedades.

Se estiver correto afirmar que a democracia e a soberania alicercam a
participacdo, pois que ela é um sucedaneo destes fundamentos, estara correto
também dizer que a participacdo deve ocorrer nas suas mais diversas formas de
expressdo, pois que estas ddo azo ao exercicio da soberania e da democracia.
Neste sentido, o ordenamento juridico brasileiro, e a partir da Constituicdo, possui
diversos campos onde esta participacdo pode e deve ser exercida, pois que
contribuem para o aperfeicoamento das decisdes coletivas.

Neste processo, a influéncia das teorias democraticas acaba moldando o
sentido de participar politicamente no Brasil, ndo se podendo concluir qual modelo é
predominante no Brasil e em que areas dos temas sociais ocorreria esta
predominéancia. Apesar disso, e em razdo do quadro normativo, ha uma tendéncia a

gue se adote o modelo de participacao de cunho deliberacionista.
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4 As instituicdes participativas no Brasil

Até agora tratou-se da participacdo social a partir de seu desenho normativo e
0 quanto este desenho é preenchido pelos sentidos politicos de participacéo. Viu-se
também que esta participacdo € fundamental para a elaboracdo das politicas
publicas de patrimoénio, pois que estas integram 0s processos patrimoniais. Resta

agora saber como esta participacdo esta organizada no pais.

Este capitulo tem como objetivo investigar as principais instituicbes
participativas utilizadas no Brasil e que fundamentam o modelo brasileiro de
participacdo politica, dando-se énfase para as de cunho cultural. Seus principais
problemas serdo tratados de modo a que compreenda-se como eles interferem na
eficacia destas instituicdes e no ciclo das politicas publicas.

O desenho institucional dos modelos participativos adotados no Brasil séo o
resultado de extensas e sucessivas adaptacbes e construcbes de cidadania
realizadas por varios anos, frutos da agcdo dos movimentos sociais, partidos politicos
de esquerda, entidades profissionais e setores académicos (LUCHMANN, 2002)
decorrentes de um longo periodo de exclusdo cidada das atividades decisérias

sobre as politicas publicas.

Estas institucionalidades tiveram seus inicios nos Municipios, buscando um
crescimento para tornarem-se de nivel nacional nas mais diversas areas e setores
das politicas publicas (AVRITZER, 2011, p. 47). Aliado a este processo, a
diversidade de formas de participacdo e suas peculiaridades construiram um
caleidoscopio de formulacbes destes mecanismos, alguns formais e outros
informais, com maior ou menor grau de impacto social e politico, como as
conferéncias publicas, as ouvidorias, os conselhos, os orcamentos participativos, as
audiéncias publicas e as mesas de didlogo e negociacdo. Tais experiéncias foram
denominadas por Avritzer como instituicdes participativas:

Sao instituicbes que operam simultaneamente por meio dos principios de
participagdo e representagdo; transformam caracteristicas voluntérias da

sociedade civil em formas de permanente organizacdo politica; interagem
com partidos politicos e atores estatais e para as quais o desenho
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institucional tem grande relevancia na sua efetividade (AVRITZER, 2008, p.
8).
Cortes acrescenta a este entendimento o carater normativo, considerando
como instituicdes participativas:
Mecanismos de participacdo criados por lei, emendas constitucionais,
resolucdes ou normas administrativas governamentais que permitem
envolvimento regular e continuado de cidaddos com a administracdo
publica, tanto diretamente quanto através de representantes, como ocorre
com maior frequéncia. S&o instituicbes porque ndo se constituem em
experiéncias episodicas ou eventuais de participagcdo em projetos ou
programas governamentais ou de organizagdes da sociedade civil ou do

mercado. Ao contrario, estdo instituidas como elementos caracteristicos da
gestao publica brasileira (CORTES, 2013, p. 137).

Como observa-se pelos conceitos, as instituicdes participativas operam tanto
sob o viés politico como administrativo, requerendo o suporte normativo para a
formatacdo do modo como devem ser realizados os principios da participacédo e da
representacdo, além de serem reconhecidas como os espacos de deliberacdo e de

fundamento para a legitimacao das decisdes publicas.

Os estudos sobre as Instituicdes Participativas — IPs — vém sendo produzidos
no Brasil desde 1980 e baseados principalmente nos conselhos (VAZ, 2011, p. 91-
92) e nos orgamentos participativos (AVRITZER, 2006), deixando de fora outras
formas institucionais, como as conferéncias e as ouvidorias, modalidades estas

ainda pouco estudadas na academia.

Desde entéo, Silva (2011), identificou trés geracOes diferentes em relagdo ao
tema. A primeira geracao objetivou os marcos tedricos participacionistas (VAZ, 2011,
p. 94) e os estudos centrados em defender as IPs enquanto necessarias para
alcancar objetivos politico-normativos presentes nos processos de democratizacao
do Estado brasileiro, voltando-se para a ampliagdo das formas de deliberacao

publica.

A segunda geragéao teve seu surgimento a partir dos anos 2000, baseada nos
trabalhos empiricos com marcos tedricos que tinham democracia deliberativa
produzidos a partir de 1990 (VAZ, 2011, p. 94), passando de uma defesa da
instituicAo como necessaria para 0s objetivos politico-normativos, para a revelacao
das discrepancias entre estes objetivos e as expressées empiricas, - seus déficits

deliberativos -, havendo em alguns casos até mesmo sua condenacdo, dado o
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carater problemético da concretizagdo destas instituicdes como espacos efetivos de

interlocucéo com a sociedade civil.

Segundo Vaz (2011), esta fase apontou a preocupacédo dos estudiosos com
variaveis que podem influenciar (como por exemplo, “quem participa” ou “quem
institui”), condicionar ou até mesmo determinar como funcionam e como

fundamentam-se as IPs.

A consolidacéo destes dois momentos anteriores permitiu que novos estudos
(terceira geracao) fossem sendo produzidos ndo mais centrados na defesa ou na
condenacdo das IPs, mas na dimensdo da capacidade destas instituicbes
produzirem efeitos nos processos de producdo das politicas publicas e seus
resultados (SILVA, 2011, p. 233) — questionando a qualidade, a eficacia e a
efetividade destas instituicdes e a sua propria avaliagdo como um todo.

As modalidades hoje existentes de participacdo social abrange um numero
significativo de formas institucionais, permanentes e temporarias, com vista a
diversificar os canais de acesso aos individuos e a atender as necessidades de
exercicio da cidadania. No ambito federal, o Decreto n°® 8.243/14 arrola 9 formas
distintas (art. 6°) - conselho de politicas publicas, comissdo de politicas publicas,
conferéncia, ouvidoria publica, mesa de didlogo, forum interconselhos, audiéncia
publica, consulta publica e ambiente virtual de participacdo social - sem prejuizo da
integracdo de outras formas de didlogo entre a administracdo publica federal e a
sociedade civil (art. 7° do Decreto n® 8.243/14). As mais desenvolvidas sdo 0s

conselhos, conferéncias, audiéncias publicas e ouvidorias.

Os conselhos tornaram-se ao longo dos anos um assunto fulcral no debate
acerca da democracia, constituindo-se num tema central para projetar a categoria
sociedade civii como alternativa democrética nas formulacbes tedricas da

democracia contemporanea.

Seu estudo envolveu entender como estas instituicbes promovem legitimidade
e eficacia nas decisbes politicas, deixando de apontar a exclusividade da
representatividade politico-eleitoral como Unica alternativa legitima para as decisdes
publicas. Segundo Lyra (2014) no Brasil s&o encontrados trés tipos de conselhos: os

conselhos de direitos, os conselhos setoriais (conhecidos também como conselhos


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/decreto/d8243.htm
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gestores ou conselhos de politicas publicas) e os conselhos de fundos. Os
conselhos de direitos tratam dos direitos especificos de um determinado segmento
social, em geral, grupos marginalizados ou excluidos que precisam de politicas

especificas. Sao caracterizados pela natureza fiscalizadora e propositivo-consultiva.

Os conselhos setoriais (ou de politicas publicas) tratam de acdes e servigos
da Administracdo Publica a partir de um segmento — cultura, saude, justica, dentre
outros, e podem ser tematicos, quando relacionados com temas especificos que
recebem um tratamento diferenciado, como o Conselho do Idoso, da Comunidade

Negra ou mesmo do Patrimdnio Cultural.

Uma caracteristica marcante nos conselhos setoriais é de serem gestores de
politicas publicas, embora esta nota ndo seja-lhes exclusiva, havendo alguns
conselhos teméticos com esta mesma fungcdo. Porém, a maioria, possivelmente,

restringe-se a fungdes de fiscalizacdo, de proposicao e consulta (LYRA, 2014).

Os conselhos de fundos tratam de recursos publicos direcionados a
determinada politica. Como lidam diretamente com a gestdo de recursos publicos,
essa espécie de colegiado atrai determinados tipos de participantes.

Os conselhos de fundos tém atribuigBes relacionadas a aprovagdo de
planos de contas e de relatérios de gestdo do fundo. Esses colegiados
também sdo os que mais possuem atribuicdes relacionadas ao julgamento
de processos e concessdo de beneficios a determinadas organizacdes.
Sao, em geral, fungdes mais burocraticas, mas que costumam ser objeto de
disputas politicas que ndo podem ser desconsideradas. As func¢bes
judicantes, especialmente, atraem disputas muito calcadas na questdo dos

interesses, prépria da légica corporativista. (TEIXEIRA, SOUZA e LIMA,
2012, p. 22-23).

Os conselhos no Brasil ndo possuem um formato padrdo em todo o territério
nacional, salvo aqueles regulados por lei federal, como o Conselho de Assisténcia
Social e o Conselho da Crianca e do Adolescente. Os formatos dinamicos e as
diferentes formas de atuacdo ndo sao obstaculos para encontrarem-se alguns
elementos comuns: a paridade entre sociedade civil e poder publico, a forma de
ingresso dos membros (via eleicdo ou indicacdo), periodo regular de representagéo

e 0 ambito de fiscalizacdo.

'A participacdo nos conselhos é restrita aos eleitos ou indicados podendo, por decisdo do conselho,
haver abertura para manifestacdes pelos representados sobre certos temas (CICONELLO, 2015),
ndo cabendo a estes a possibilidade de votacao.
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Também ¢é possivel destacar sua permanéncia no tempo (ao contrario de
outras IPs, como as audiéncias publicas) principalmente pelo carater da forma como
sdo criados — por norma juridica (em geral leis e decretos) - ainda que nao haja
reunides perioddicas (0 que seria uma razéo de efetividade), denotando um carater
de continuidade e ndo eventualidade. Estas caracteristicas estdo presentes no
Decreto n°® 8.243/14, que assim definiu os conselhos no ambito da Administragéo

Publica Federal:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, considera-se:

[...]

Il - conselho de politicas publicas - instdncia colegiada temética
permanente, instituida por ato normativo, de dialogo entre a sociedade civil
€ 0 governo para promover a participacdo no processo decisério e na
gestdo de politicas publicas;

[...]

Art.10. Ressalvado o disposto em lei, na constituicdo de novos conselhos
de politicas publicas e na reorganizacdo dos ja constituidos devem ser
observadas, no minimo, as seguintes diretrizes:

| - presenca de representantes eleitos ou indicados pela sociedade civil,
preferencialmente de forma paritaria em relacdo aos representantes
governamentais, quando a natureza da representacdo o recomendar;

Il - definicdo, com consulta prévia a sociedade civil, de suas atribuicdes,
competéncias e natureza,

Il - garantia da diversidade entre os representantes da sociedade civil;

IV - estabelecimento de critérios transparentes de escolha de seus
membros;

V - rotatividade dos representantes da sociedade civil;

VI - compromisso com o acompanhamento dos processos conferenciais
relativos ao tema de sua competéncia; e

VII - publicidade de seus atos.

[...]

§ 3° - A rotatividade das entidades e de seus representantes nos conselhos
de politicas publicas deve ser assegurada mediante a reconducao limitada a
lapso temporal determinado na forma dos seus regimentos internos, sendo
vedadas trés reconducgdes consecutivas.

LYRA (2014, p. ?) aponta 3 critérios que entende sejam necessarios para
legitimar a atuacdo de um conselho de politicas publicas. O primeiro diz respeito a
autonomia, através da livre indicacdo dos membros pelas entidades participantes,
critério este adotado no art. 10 do Decreto n° 8.243/14 acima descrito; o segundo
refere-se ao participar expressivo da sociedade, na medida em que, com isso, ha
uma aproximacédo real do Poder Publico junto a sociedade civil, de modo a que
possa identificar melhor suas reais necessidades.

Dessarte, a participacao significativa da sociedade nas representacdes
conselhistas é requisito indispensavel para tornar sua intervencao eficaz no
gue consideramos ser o0 mais importante resultado da acdo desses

conselhos: o aprofundamento e a ampliagdo da democracia, através da
socializagdo da politica (LYRA, 2014, p. ?).
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Por fim, o terceiro critério diz respeito a relativizacdo do saber técnico ao
constatar que este ndo € neutro nem desprovido de convic¢des politicas, pois que as
suas propostas sdo inseparaveis dos interesses econdmicos e sociais em jogo
(LYRA, 2014, p. ?). A estes critérios 0 autor ainda acrescenta a preparacéo funcional
dos membros em lidar com dossiés, a vinculagdo com as bases representadas e a

capacidade de intervencao politica.

Por sua vez, as audiéncias publicas sdo consideradas instrumentos recentes
no sistema juspolitico brasileiro. Sua aparicdo so6 foi ocorrer a partir da instalacdo e
dos debates promovidos pelas Subcomissdes Tematicas da Assembleia Constituinte
de 1988, por forca do art. 24 do Regimento Interno daquela Assembleia, dado o

longo tempo ditatorial vivenciado até entdo no pais.

O ordenamento juridico brasileiro permite a utilizacdo das audiéncias publicas
em Vvéarias situacdes. No ambito constitucional os arts. 29, XIl, 194, § Gnico, 198, I,
204, 1ll e 225 da Constituicdo Federal apontam, de forma implicita, a utilizacdo desta
forma participativa. Ja o art. 58, 8§ 2°, Il é categorico ao afirmar a sua utilizagéo pelas

Comissdes Tematicas do Congresso Nacional.

Na esfera infraconstitucional, a Lei de Licitagbes (Lei n°® 8.666/93, art. 39), o
Estatuto das Cidades (Lei n°® 10.257/01, arts. 43, Il e 44) e os casos relacionados ao
setor elétrico (art. 4°, § 3° da Lei n® 9.427/96, que instituiu a ANEEL), entre outros,
estabelecem a obrigatoriedade das audiéncias publicas para a tomada de decis6es
executivas e legislativas. A inovacdo mais recente no ambito federal fica por conta

do Decreto n° 8.243/14 que dispss sobre esta IP da seguinte forma:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, considera-se:

VIII - audiéncia publica - mecanismo participativo de carater presencial,
consultivo, aberto a qualquer interessado, com a possibilidade de
manifestagdo oral dos participantes, cujo objetivo € subsidiar decisdes
governamentais;

[.-]

Art. 16. As audiéncias publicas devem observar, no minimo, as seguintes
diretrizes:

| - divulgacdo ampla e prévia do documento convocatoério, especificado seu
objeto, metodologia e 0 momento de realizacao;

Il - livre acesso aos sujeitos afetados e interessados;

Il - sistematizacé@o das contribuigbes recebidas;

IV - publicidade, com ampla divulgagdo de seus resultados, e a
disponibilizacdo do contetdo dos debates; e

V - compromisso de resposta as propostas recebidas.
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Como pode-se observar, a op¢ao do legislador foi estabelecer um minimo de
casos que entende seja indispensavel a realizacdo da participacdo direta da
sociedade através desta modalidade; vez que este processo garante a comunidade
diretamente envolvida o direito de manifestacdo, permitindo uma maior eficacia e
legitimidade juridica e politica das decis6es (GORDILLO, 2003, p. XI-10).

As audiéncias publicas sdo um importante mecanismo de participacdo da
sociedade na atividade legiferante e administrativa do Municipio. Durante o processo
legislativo municipal, por orientacdo constitucional (artigo 58, § 2°, Il), deverao ser

realizadas na fase constitutiva, no ambito das Comissfes Tematicas.

N&o ha no ordenamento patrio uma lei geral que oriente o procedimento para
sua realizacédo, embora o Decreto n° 8.243/14 tente assim o fazé-lo. Em razéo disso,
a literatura juridica sugere que o procedimento deve submeter-se aos principios
constitucionais que norteiam exercicio do poder politico de forma democréatica, em
especial o principio democratico, funcionando como ferramenta util de técnica social
na tentativa de diminuir a controvérsias no ambito da sociedade civil e de tomada de

decisbes que sejam consensualmente aceitas (CAVALCANTE, 2007, p. 2).

Uma das caracteristicas deste tipo de IP est4 na maior liberdade que o Poder
Publico possui em relacdo a outras IPs, como os conselhos e féruns, pois pode
realiza-las de modo pontual. O carater presencial da audiéncia publica esta
relacionado a possibilidade de manifestacdo oral dos participantes, ndo excluindo,
entretanto, a possibilidade de manifestacdo por escrito (SOARES, 2002; GRAU,
2013)

A fim de que se constitua em um espacgo de participacdo, as audiéncias
publicas - APs necessitam que se promova um debate entre o0s presentes
(SOARES, 2002; GRAU, 2010). Esse ultimo ponto aproxima as APs de outros foruns
participativos, tais como o0s conselhos gestores, o orgcamento participativo e as

conferéncias de politicas.

O carater aberto das APs deve permitir que todos os interessados possam
participar, seja da forma individual, seja na forma de uma representacao coletiva. A

possibilidade de manifestacdo de interesses e opinides de sujeitos ndo organizados
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€ uma diferenca clara entre a AP e espacos de participacdo com caréater

formalmente representativo — como os conselhos e as conferéncias.

A falta de uma normatizacdo é suprida pela existéncia de préticas especificas
para o0 seu funcionamento, como procedimentos formais e orientacdes
metodoldgicas, tais como data e hora definidas, pauta, atas de reunido,

determinacao de gravacdo em video e/ou de voz dos debates (SOARES, 2002).

Ha também regras relacionadas a conducdo do debate, tais como a
determinacdo de quais atores tém a palavra, quanto tempo de fala tem cada
participante, se havera réplicas, tréplicas, entre outras. Por fim, ha regras que visam
a orientar a sistematizacdo da opinido dos atores e a incorporacdo de suas

demandas na politica ou na acdo com a qual a AP esta relacionada.

A eficiéncia na realizacdo das audiéncias publicas pode ser aferida na medida
em que o Poder Legislativo e Executivo contemplarem os diversos pontos de vista
expostos pelos participantes, possibilitando a mais ampla discussao a respeito dos
assuntos expostos, para que ao final seja possivel a obtencdo da melhor decisao,

sobretudo legitima.

Cabe ressaltar que, como forma de assegurar a plena consecucdo da
participacdo popular no ambito do processo legislativo, os parlamentos devem
regulamentar a pratica em consonancia aos principios da legalidade, do
contraditorio, da igualdade e da busca da verdade material, tendo em vista a plena

realizacdo dos mecanismos da democracia semidireta.

Vale dizer, a atribuicdo de eficacia deliberativa depende de edicéo de leis que
regulamentem seus aspectos para que possam ser devidamente utilizadas
(MENCIO, 2007, p. 67). Ja o Poder Executivo tem nas audiéncias publicas um
instrumento de fundamento das politicas publicas na medida em que a tomada de
decisbes fica respaldada pelos proprios interessados por contemplar suas
necessidades. Foi o que buscou fazer o Decreto n° 8.243/14 no art. 16, V ao afirmar
que entre as suas diretrizes para as audiéncias publicas esta a de “compromisso de

resposta as propostas recebidas”.

Juntamente com as audiéncias publicas encontram-se as conferéncias. As

conferéncias sao consideradas “instituicdes participativas que incorporam cidadaos
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e associacdes da sociedade civil na deliberagao sobre politicas” (AVRITZER, 2008,
p. 45) e se propdem a estimular a participacdo social como forma de influenciar na
elaboracdo das politicas publicas voltadas para determinado setor. No plano

normativo encontram-se previstas no Decreto n°® 8.243/14 nos seguintes termos:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, considera-se:

[...]

IV - conferéncia nacional - insténcia periodica de debate, de formulacdo e
de avaliacdo sobre temas especificos e de interesse publico, com a
participagdo de representantes do governo e da sociedade civil, podendo
contemplar etapas estaduais, distrital, municipais ou regionais, para propor
diretrizes e ac¢bes acerca do tema tratado;

[...]

Art. 12. As conferéncias nacionais devem observar, no minimo, as
seguintes diretrizes:

| - divulgagdo ampla e prévia do documento convocatério, especificando
seus objetivos e etapas;

Il - garantia da diversidade dos sujeitos participantes;

lll - estabelecimento de critérios e procedimentos para a designacdo dos
delegados governamentais e para a escolha dos delegados da sociedade
civil;

IV - integracdo entre etapas municipais, estaduais, regionais, distrital e
nacional, quando houver;

V - disponibilizacdo prévia dos documentos de referéncia e materiais a
serem apreciados na etapa nacional;

VI - definicdo dos procedimentos metodoldgicos e pedagdgicos a serem
adotados nas diferentes etapas;

VII - publicidade de seus resultados;

VIII - determinag&o do modelo de acompanhamento de suas resolucdes; e
IX - indicagdo da periodicidade de sua realizagdo, considerando o
calendario de outros processos conferenciais.

Paragrafo Unico. As conferéncias nacionais serdo convocadas por ato
normativo especifico, ouvido o CGPS sobre a pertinéncia de sua realizagdo.

As conferéncias sdo instancias de debate e formulacdo de politicas,
programas e acles, pelo Poder Publico através de seus representantes, e pela
sociedade civil. Podem ser consideradas amplos espacos de participacdo, onde 0s
envolvidos discutem e apresentam propostas para o fortalecimento e adequacéo de
politicas publicas especificas (ARAGAOQ, 2013, p. 85)

Pode-se dizer que conferéncias ndo sdo eventos, embora sejam realizadas
como atividades eventuais. Assim, distinguem-se de audiéncias ou
consultas publicas que séo acontecimentos ocasionais, ou seja, realizados
de acordo com as circunstancias, mesmo quando inseridas numa
arquitetura institucional de participacdo social, como no caso da formulacéo
de planos diretores para as cidades, ou quando estabelecidas num

procedimento administrativo, como no caso de estudos de impacto
ambiental (TEIXEIRA, SOUZA e LIMA, 2012, p. 14-15).

Nesta modalidade de participacdo as pautas sado previamente constituidas,
convocadas por 6rgdos do Poder Publico e formadas no ambito nacional por
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representantes sociais eleitos nas esferas estaduais e/ou municipais. As
conferéncias municipais e estaduais servem para aprovar e encaminhar ao ambito
nacional as decisfes sobre os temas tratados, podendo servir também para
discutirem e aprovarem decisdes voltadas para suas regionalidades (ANANDA
FIGUEIREDO, 2013; MORONI, 2015; POGREBINSCHI, 2010). Assim, as
conferéncias interligam-se por pressupostos: a conferéncia nacional, pela ocorréncia

das conferéncias estaduais e estas, pelas municipais/regionais.

Em geral, as conferéncias nao estao previamente regradas em lei, mas sua
instauracao (convocacédo) ocorre por norma juridica (decreto, portaria ou resolucao),
0 que as torna vulneraveis e politicamente frageis por dependerem do Poder Publico

para a instauracao do processo.

Desta forma, a convocagdo das conferéncias como processos em que
Municipios e Estados podem ser formuladores e destinatarios de propostas € uma
caracteristica que engloba poténcia e debilidade. Poténcia, porque é um espaco
amplo para escuta e deciséo, e debilidade, porque depende de provocacédo do Poder
Publico.

Por esta razdo e, possivelmente para prevenir questionamentos juridicos, em
grande parte dos atos normativos esta explicitado que a ndo realizacdo de etapas
municipais ndo impede a etapa estadual, bem como a conferéncia nacional

independe da ocorréncia das preparatorias em todos os Estados.

As conferéncias de cultura sdo o tipico exemplo de como operam estas

institucionalidades sendo importantes na interacdo com os conselhos de cultura:

As conferéncias de cultura ocorrem em periodos regulares — 2 ou 4 anos -
e sdo convocadas com uma finalidade especifica, fazendo-se proposi¢des
sobre as politicas publicas para a cultura em geral, fazendo-se um amplo
debate sobre os rumos que se vai tomar para os préximos anos, elegendo-
se delegados para conferéncias estaduais e federais. Uma das
caracteristicas que se sobressai é o estabelecimento de pautas politicas e
de prioridades para os anos seguintes, podendo ser monitoradas pelos
conselhos de cultura nos préximos anos. [...] Nesse ponto, € importante
ressaltar que a énfase conferida aos Conselhos e Conferéncias, como
mecanismos estruturantes da participacdo social, se da em razao de uma
intencionalidade politica de organizagbes da sociedade civil e
representantes do poder publico comprometidos com a operacionalizagao
dos principios democraticos participativos expressos na Constituicao.
(CICONELLO, 2015).
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Encerrando o rol das principais IPs estdo as ouvidorias. As ouvidorias sao
formas recentes de participagdo no Brasil. Sua criagdo remonta ao final do século
XVIII e inicio do século XIX, na Suécia, através da figura do ombudsman, positivada
na Constituicdo daquele pais em 1809, o qual tinha por funcdo monitorar a execucao
das leis e ordens provinda do rei que, depois, passou a ter um carater de
“‘mandatario do Parlamento, controlando, em nome deste, a Administragcdo e a
Justica” (GOMES, 2000, p. 83).

As primeiras ouvidorias brasileiras surgiram no Estado do Parana, em
Curitiba, por iniciativa do Governador Roberto Requido, no final dos anos 80. Seu
crescimento foi evidenciado na década seguinte, com um perfil verticalizado, sem
autonomia do ouvidor e com propdésitos voltados para a modernizagao e eficacia do
servigo publico (LYRA, 2014).

No plano juridico estédo previstas no art. 103-B, § 7° (Ouvidoria do Conselho
Nacional de Justica) e 103-A, 8 5° (Ouvidoria do Ministério Publico) e, de um modo

geral, no art. 37 8§ 3°, I, todos da Constituicdo Federal:

Art. 37.[...]

§ 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usuério na administragao
publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacdes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuério e a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servicgos.

No ambito federal é possivel encontra-las firmadas de forma genérica no
Decreto n° 8.243/14 e de modo especifico no art. 1° da Instrucdo Normativa n°1, da
Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) da Controladoria-Geral da Unido (CGU), de 5 de

novembro de 2014, respectivamente:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, considera-se:

[...]

V - ouvidoria publica federal - instancia de controle e participagdo social
responsavel pelo tratamento das reclamacdes, solicita¢cdes, dendncias,
sugestbes e elogios relativos as politicas e aos servigos publicos, prestados
sob qualquer forma ou regime, com vistas ao aprimoramento da
gestdo publica;

Art. 1° - Considera-se ouvidoria publica federal a instancia de controle e
participagdo social responsavel pelo tratamento das reclamagoes,
solicitagcdes, denuncias, sugestdes e elogios relativos as politicas e aos
servigos publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas ao
aprimoramento da gestao publica (OGU, 2014).
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N&o ha uma Ouvidoria especifica para as questdes patrimoniais ou culturais
no ambito da Unido, do Estado do Rio Grande do Sul e de Pelotas. Possiveis
demandas sdo encaminhadas através de uma Ouvidoria-Geral de cada uma destas
entidades federativas.”> Como antes descrito, a terminologia empregada no Brasil
tem sido sindbnimo de um espaco onde o cidaddo pode levar suas criticas e
sugestdes ao Poder Publico, o qual encaminha as demandas para 0s setores

administrativos. Trata-se de uma central de reclamacdes com esta denominacéao.

Contudo, este modelo vem sofrendo alteragBes nos ultimos anos, a partir de
uma vertente “democratico-popular’, em razdo da mobilizacdo de setores sociais,
com mandato certo para o ouvidor e independéncia do 6rgao fiscalizado, voltadas
principalmente para questfes relacionadas com a justica e a cidadania (LYRA,
2014).

Segundo este mesmo autor, o Ouvidor exerce aquilo que denomina de
“‘magistratura da persuasao”, ou seja, a fungao requer credibilidade fundada em
competéncia técnica, senso de justica e reputacao ilibada, pois que sua acdo nao é
coercitiva, atuando movido pela sua for¢ca moral, pelo respeito constituido através da
imparcialidade de suas acfes. Ressalte-se ainda que um Ouvidor ndo pode ser
indicado por quem ira fiscalizar, deve receber resposta da autoridade que interpela e

proferir pareceres, quando necessario.

As solicitacdes e reclamacBes apresentadas através de uma ouvidoria
decorrem de um verdadeiro munus publico, pois as demandas apresentadas ao
ouvidor, uma vez admitidas e assumidas por ele, servem de contrapeso a presunc¢ao
de validade e fé publica dos servidores publicos frente aos particulares (GOMES,
2000, p. 86).

As ouvidorias cumprem, portanto, a funcdo de atuar como mecanismo de
correcdo democratica na medida em que instituem a possibilidade de os
cidaddos e gestores publicos questionarem o funcionamento das préprias
instituicdes (CARDOSO, NETO e ALCANTARA, p. 53).

A eficacia deste mecanismo esta diretamente vinculada ao aprofundamento
da democracia e a uma reforma do Estado, que passa a admitir que seus
governantes e dirigentes sejam fiscalizados por um organismo independente que

busca a afirmacéo das garantias de cidadania frente a atuagéo estatal.

? Estas Ouvidorias disp6em de plataforma de acesso via internet.
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4.1 A realidade brasileira das instituicdes participativas no ambito

cultural

A participagdo social através das IPs vém passando por uma fase de
amadurecimento de cada um dos modelos institucionais e na forma de avaliacdo dos
resultados que espera-se destas instituicdes. Torna-se necessario conhecer qual a
moldura destas instituicdes no ambito do patrimoénio cultural e, assim, encontrar 0s

elos de ligagdo com os processos patrimoniais (politicas de patrimdnio cultural).

Sem qualquer pretensdo de esgotamento do tema, propde-se apresentar
agora algumas questdes que colaboram com o entendimento de como ocorre a
participacdo social nas IPs em nivel nacional para assim compreender o seu modo
de ser em Pelotas. Para isso, busca-se contextualizar a participacdo na esfera do

patrimonio cultural a partir de um panorama nacional.

A participagéo social nos temas relacionados ao patrimdnio cultural possui
previsao expressa na Constituicdo Federal no seu art. 216, 8§ 1°:

O Poder Publico, com a colaboracdo da comunidade, promovera e

protegerd o patrimdnio cultural brasileiro, por meio de inventarios, registros,

vigilancia, tombamento e desapropriacdo, e de outras formas de
acautelamento e preservacgéao (grifo nosso).

Esta mesma coletividade € chamada a colaborar tanto na protecédo dos bens
culturais quanto nas acdes politicas visando a dar impulso, favorecer o
desenvolvimento; fomentar; trabalhar a favor de seu patriménio que faca referéncia a
identidade, a acdo, a memdria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, incluindo-se as formas de expressao, os modos de criar, fazer e viver, as
criacoes cientificas, artisticas e tecnoldgicas, as obras, objetos, documentos,
edificacoes e demais espacos destinados as manifestacbes artistico-culturais, os
conjuntos urbanos e sitios de valor historico, paisagistico, artistico, arqueoldgico,

paleontoldgico, ecoldgico e cientifico (art. 216 da CF).

A participagdo da coletividade juntamente com o Poder Publico nos processos
patrimoniais foi objeto de amplo debate na Assembleia Nacional Constituinte de
1987/88. As discussbes foram trazidas por provocacdo do Deputado Federal

constituinte Octavio Elisio, ainda no primeiro projeto:
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O SR. CONSTITUINTE OCTAVIO ELISIO: — Como eu venho com viés
ideoldgico muito grande, nessa area da Cultura — porque nasci e vivi dentro
de cidade historica, e, portanto, quero que essa Constituinte reflita sobre o
problema da Cultura e da preservacdo dos bens culturais, além da
perspectiva pura e simples do patriménio, que é visto dentro das cidades
histéricas como restritivo, como punitivo, como 6rgado do nado fazer e nao
como 6rgao do orientador que fornece subsidios, que apresenta proposta —
acho que é uma preocupacao nossa de que ndo é possivel preservar
neste Pais a sua histéria, a sua memdria cultural, se ndo tivermos a
participacdo da comunidade. (ELISIO, 1987, p. 41, grifo nosso)

O mesmo parlamentar em outro momento mostra os efeitos na comunidade
da falta da participagdo social até entdo vivida na construgdo dos processos

patrimoniais e na preservacgao do patrimonio cultural:

O SR. CONSTITUINTE OCTAVIO ELISIO: - Sr. Presidente, Srs.
Constituintes, minhas senhoras, meu senhores. [...] Sou ouropretano, de
uma cidade que tem o orgulho de ser patriménio cultural de humanidade,
mas que, por outro lado, ndo tem até hoje, o privilégio de participar,
conscientemente, do processo de preservacdo. A estratégia politica de
preservagdo do patriménio historico ainda é alguma coisa autoritaria,
de cima para baixo, que desconhece que, naquela cidade, vivem
pessoas que ndo podem se sentir — como eu me senti — quando crianca e
jovem l4 vivendo, como peca de museu. Um lugar, onde vocé néo vive e
ndo convive com a coisa que € sua. Eu ndo vejo outro jeito de se
preservar um patriménio, sem que a populagao participe, de modo
efetivo, desse ato de preservacéo (ELISIO, 1987, p. 277, grifo nosso).

A matéria também foi objeto de um projeto substitutivo na Comissdo de
Cultura e Esporte pelo Deputado Federal Constitucional Artur da Téavola. O projeto
substitutivo estabelecia de modo preciso a forma como as comunidades poderiam

participar dos processos patrimoniais — através dos conselhos.

Todavia, no texto final foi substituida a forma especifica por uma formulacéo
genérica, 0 que acabou por esvanecer o0 sentido concreto que se propunha naquele

momento.® Eis a proposicdo ndo aprovada:

Art. 19 O Poder Publico, respaldado por conselhos representativos da
sociedade civil, promovera e apoiara o desenvolvimento e a prote¢do do
patrimdnio cultural brasileiro, através do inventario sistematico, registro,
vigilancia, tombamento, desapropriacdo, aquisicdo e de outras formas de
acautelamento e preservacgdo, assim como de sua valorizacéo e difuséo. [...]
a sociedade civil, principalmente as comunidades, elas s&o muito
interessadas, as vezes, na preservacdo do sentido histérico da sua cidade,

® Curiosamente, quando o Relator estd em plena exposicdo do tema relacionado ao patriménio
cultural, comega um processo de esvaziamento da Comissao: “Relator, essa € uma exposi¢do que
merece ser destinada a um auditério mais numeroso do que este, que ja comeca a se esvaziar, nao
em razdo do desinteresse, mas em raz&o do fato de que as pessoas provavelmente terdo assumido
outros compromissos inadiaveis” (manifestagdo de um parlamentar ndo identificado. ANAIS, 1987,p.
168).
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da sua comunidade. Ninguém mais do que cada pequena cidade conhece a
importancia dos seus sitios histéricos. De forma que integrar a sociedade
civil na organizagdo desses conselhos, parece-me sadio, do ponto de
vista da preservacdo (TAVOLA, 1987, p. 168, grifo nosso).

A defesa da participagdo social nas politicas publicas de patriménio voltou

novamente a tona na Comissao de Sistematizacado do texto constitucional:

O SR. CONSTITUINTE OCTAVIO ELISIO: — [..] Quero dizer que os
objetivos das emendas que apresento sdo fundamentalmente dois: de um
lado, compatibilizar a preservagdo do patrimbnio cultural brasileiro e o
desenvolvimento econbmico e, em segundo lugar, estabelecer o
compromisso de que a comunidade ndo pode ficar a margem disso. Nao
sera preservado o patrimdnio a revelia da comunidade que o utilizae é
fundamental que procuremos, na legislagdo ordinaria, estabelecer
muito claro como a comunidade de uma cidade [...], como essa
comunidade pode ser participante desse processo de valorizacdo do
patrimbnio, da sua conservacdo e, inclusive, da prépria remuneracao
direta ou indireta, do usufruto desse bem, por aqueles que o visitam todos
os dias (ELISIO, 1987, p. 599, grifo nosso).

O resultado final € o texto vigente até hoje no art. 216, 8§ 1° da CF:

Art. 216 - Constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de natureza
material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de
referéncia a identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

[..]

§ 1° O Poder Publico, com a colaboracdo da comunidade, promovera e
protegera o patrimonio cultural brasileiro, por meio de inventarios, registros,
vigilancia, tombamento e desapropriagdo, e de outras formas de
acautelamento e preservacao (grifo nosso).

Mesmo assim, pode-se dizer que a mudanca produzida pela Constituicao
Federal de 1988 é um reconhecimento de que as decisdes baseadas apenas nos
especialistas ndo correspondem mais as novas necessidades de fundamentacéo
dos processos patrimoniais, mas se expande para outros agentes que buscam suas
legitimidades e seu reconhecimento nos espac¢os publicos institucionais, onde estes
espacos almejam a reciprocidade necesséria entre o Poder Publico e a sociedade
civil como canal do didlogo e das novas construgdes sociais, numa dindmica de

influéncias mutuas entre as esferas publica e privada.

Some-se a isso também o fato de que o Estado brasileiro sempre pautou a
realizacdo de politicas publicas patrimoniais a partir da centralizacdo da Unido,
centralizacdo esta tanto no aspecto administrativo quanto nas questdes de recursos
publicos. Esta centralizacdo realizou por muito tempo um projeto de
desenvolvimento do patrimdnio cultural brasileiro em termos nacionais, deixando-se

de lado as potencialidades locais e a valorizacédo das identidades regionalizadas.
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Este cenario suscita que os processos de identificacdo social em termos
nacionais nao correspondem aos anseios e nem representam a diversidade cultural
brasileira, pugnando-se por uma nova forma de arranjos institucionais capazes de
atenderem as demandas sociais presentes e futuras promovidas por esta mesma

diversidade.

Esta dimensdo do processo patrimonial — a da participagdo social nas
politicas publicas do patrimdnio — acaba por fortalecer o discurso da construcdo e
apropriacdo da memoria e retroalimenta a dindmica participativa. Lembrando
novamente Pateman (1992, p. 39) sobre os efeitos da participagao, “quanto mais o
cidadao participa, mais ele se torna capacitado para fazé-lo. Os resultados humanos
obtidos no processo de participagdo fornecem uma importante justificativa para um

sistema participativo”.

A interagcdo social, portanto, formada de consensos e divergéncias nas IPs
culturais, serve de alavanca para o discurso patrimonial, buscando gerar entre os
membros uma abertura para as decisdes tomadas coletivamente, uma vez que este
mesmo sujeito participa do processo de decisdo que passa a ser oficial/publica dado
ser advindo de espacos formados por uma multiplicidade social (PRATS, 2005, p.
21).

A participagdo social nos processos patrimoniais acompanhou as novas
exigéncias sociais advindas com o crescimento do multiculturalismo e do
fortalecimento das identidades sociais, 0s quais exigiram uma mudanca significativa
na forma como se vinham sendo estabelecidas as politicas patrimoniais (em
espacos centralizadores e autoritarios — (WOLKMER, 2009), requerendo a
efetivacdo de politicas democraticas culturais capazes de permitir a construcdo e a
efetivacdo destas politicas através de espacos comunitarios descentralizados e

participativos, embora até hoje n&o tao inclusivos.*

Estas arenas de participacdo buscam ao final legitimar e fortalecer as
decisbes culturais ao promoverem um veiculo de didlogo e construcdo de novos

horizontes para o patrimdnio, promovendo um espaco que tanto o Poder Publico

* Nao se desconhece que o multiculturalismo oficial (dos estados e dos organismos multilaterais)
também remete a uma postura que aparentemente defende os saberes locais, porém faz isso sem
questionar as relacdes coloniais e, por isso, acaba fortalecendo a classificagdo de pessoas e saberes,
como afirma Colasso (2012).
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quanto a sociedade civil necessitam para uma gestao patrimonial que se aproxime

do sentido do patrimonio na atualidade.

Entonces, al mismo tiempo que se demanda la inclusiobn de las
producciones culturales de amerindios y negros, se plantea el requerimiento
de una mayor participacion social en los procesos de decision, consumacion
y distribucion de los beneficios de las politicas oficiales de
patrimonializacion. Desde esta perspectiva se logra entonces introducir en
el estudio del patrimonio cultural, la categoria de conflicto, en tanto colision
de intereses, admitiendo las desigualdades que se han producido en su
constitucién histérica, en las politicas de conservacién y también en su
usufructo actual. (MANTECON, 1998, p. 4)

En la actualidad, el patrimonio resulta valioso, de provecho e instrumental
para diferentes grupos y clases sociales, los cuales ponen en juego
operatorias que implican légicas diferenciales en la consecucion de planteos
y respuestas con distinto grado de conflictividad. (MANTECON, 1998, p.
26).

Por outro lado, a mera representatividade social diversificada - se assim
possivel - ndo garante por si s6 a legitimacdo das agdes e politicas executivas. E
necessario que os membros para os quais sao dirigidas encontrem nestas acdes as
condicBes necessarias para a preservacao da memoria e a abertura para os valores

que pretendem preservar.

Caso contrario, o exercicio desta cidadania cultural servira como pseudo-
legitimacao das acdes estatais, ficando o patrimonio e toda sua carga simbdlica sem
o efetivo reconhecimento social, tornando estes espacos meros reprodutores da

atuacao estatal.

Estas IPs no campo cultural possuem, agora, fundamento especifico na
Constituicdo Federal em seu art. 216-A, introduzido em nossa Carta pela Emenda

Constitucional n® 71/12, verbis:

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de
colaboracéo, de forma descentralizada e participativa, institui um processo
de gestdo e promogdo conjunta de politicas publicas de cultura,
democraticas e permanentes, pactuadas entre os entes da Federagéo e a
sociedade, tendo por objetivo promover o desenvolvimento humano, social
e econdmico com pleno exercicio dos direitos culturais.

§ 1° O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de
cultura e nas suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e
rege-se pelos seguintes principios:

[--]

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

[.-]

§ 2° Constitui a estrutura do Sistema Nacional de Cultura, nas respectivas
esferas da Federacéo:

[.]
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Il - conselhos de politica cultural;
Il - conferéncias de cultura;

[.]

IX - sistemas setoriais de cultura

[.]
8§ 4° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo seus
respectivos sistemas de cultura em leis proprias.

A Constituicdo Federal agora coloca como necessaria as instancias de
participacdo e os poderes a elas reconhecendo o peso e a primazia da atuacdo dos

grupos nas decisfes sobre as questdes patrimoniais.

4.1.1 Os conselhos de cultura e de patriménio

A institucionalizacdo dos conselhos de cultura no Brasil teve seu inicio em
1938 através do Decreto-lei 526, de 1° de julho de 1938. Mata-Machado (2010, p.
225), Rubim (2010, p. 121) e Tatagiba (2010, p. 19) identificaram alteracdes
significativas na constituicdo destes colegiados ao longo dos anos que mudaram
suas formas de atuacdo e, portanto, o modo como as politicas publicas foram
influenciadas pelas representatividades sobre as matérias neles discutidas.

Segundo Mata-Machado (2010), o Brasil possuiu 3 tipos de conselhos de
cultura: conselhos de notaveis, conselhos de especialistas e conselhos corporativos.
Os primeiros poderiam ser considerados como instancias politicas, pois sdo (ou
foram) formados por personalidades intelectuais e artisticas desprovidas de
representatividade geral, uma vez que eram pautados pelo carater personalissimo
gue os identificavam, ndo exercendo uma representagcao coletiva; os segundos sao
(ou foram) amplamente encontrados nos organismos voltados para a protecdo do
patrimdnio histérico e artistico, ndo se podendo afirmar que houvesse
representatividade em seus segmentos por agirem a partir de critérios técnicos

pessoais de atuacao.

Por fim, os conselhos corporativos sé@o caracterizados pela composicdo a
partir de segmentos culturais (como a musica, a danga, o teatro, por exemplo). Estas
trés modalidades de conselhos forjaram ao longo dos anos 0s mais variados tipos e
arranjos conselhistas no Brasil. Note-se que tanto os conselhos de intelectuais como
os conselhos de especialistas foram criados a partir das bases de um modelo de

participacdo liberal, onde a exclusdo de outros segmentos € nota caracteristica.


http://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-526-1-julho-1938-358396-publicacaooriginal-1-pe.html
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O gréafico abaixo mostra a evolucdo dos conselhos de cultura e de patriménio
entre 2012 e 2014 e o quadro institucional que apresenta-se hoje no Brasil.

Percentuais entre conselhos municipais de cultura e de
patriménio - periodo 2012/2014
i Conselho de Patriménio/2012 M Conselho de Cultura/2012
H Conselho de Politicas Culturais 2014

Municipios '%8 6
6

Paritdrio é 28
a 77
Consultivo % 249

d 76,9
Normativo é_‘ 14
43,8
Deliberativo % 24,4 ' 771
Fiscalizador é 18
d 60,7
Reunido anual (pelo menos uma vez) % 24,2 816

Maior representaca vernamental
aior representagdo governamenta e 17

Maior representacdo da sociedade civil
p ¢ = 53

Indicacdo do Poder Publico e da sociedade civil

d 50,2

Indicagdo da sociedade civil

4 33,8

Indicagdo do Poder Publico 10,2

Figura 4: Grafico do perfil dos Conselhos Municipais de Cultura e Conselhos
Municipais de Patrimonio 2012-2014.

Fonte: IBGE (2015).

Os dados deste quadro permitem afirmar que no Brasil os conselhos de
politica cultural sdo caracterizados por serem paritarios, consultivos, deliberativos e
mantém certa regularidade de funcionamento. Um percentual significativo de
conselhos (17%) sdo formados por maioria de representantes governamentais, o
que indica um perfil mais estatal e menos de representacdo das bases sociais,
sugerindo uma participacdo desequilibrada ente as forcas representativas. Os
demais indices apontam também que a institucionalizagdo dos conselhos de
patrimdnio e/ou de cultura foi pouco realizada no pais, dado os baixos percentuais

apurados.
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A Figura 4 também mostra que hd uma baixa democratizagdo na composi¢cao
destes espacos, pois 50,2% séao formados por representantes indicados (portanto,

nao eleitos).

Foi com o objetivo de fortalecer a atuacdo da comunidade ante a fragilidade
de todo o sistema de protecdo e gestdo do patriménio cultural que se criou na
Constituicdo Federal o Sistema Nacional de Cultura - SNC (Emenda Constitucional
n° 71, de 29 de novembro de 2012), o qual visa estimular e integrar as politicas
publicas municipais entre si e com as demais promovidas pelos Estados e pela

Unido.

Este modelo coloca em evidéncia a necessidade dos Municipios e seus
conselhos culturais integrarem uma rede de cooperacao, pois que muitos Municipios
necessitam de politicas publicas de patriménio que ultrapassem seus limites
territoriais, como € o caso de Ouro Preto, Olinda e Sdo Miguel das Missfes, visando
gue os processos de patrimonializacdo sejam observados considerando o ambiente
gue os bens situados nestas cidades alcancaram e para evitar decisées divergentes
entre conselhos de cultura de diferentes entes federados, quando forem afetados
por patrimdénios em comum, além de assegurarem que efetivamente a
representatividade social seja balizada por individuos que identifiguem-se com o

patrimonio local.

O SNC objetiva estabelecer qual o papel do Poder Publico e da sociedade em
relacdo a cultura. Aos Orgaos gestores (Secretarias Estaduais, Municipais,
autarquias e fundacdes e Ministério da Cultura) cabe estabelecer a politica cultural
nos respectivos ambitos, mediante a transversalizacdo desta politica com os demais

orgaos gestores, com a participacao social na elaboracao do plano de sua esfera.

A institucionalizagdo dos conselhos municipais a partir de um modelo
sistémico e integrado pela via constitucional mostra a necessidade crescente das
comunidades locais apropriarem-se do patrimonio cultural e de sua gestédo publica,
pois elas sédo afetadas diretamente pela maneira como este patrimonio é gerido e

pelo tratamento dado a ele pela normatizacéo brasileira.

Segundo o Ministério da Cultura (BRASIL, 2013), o0 minimo que o Municipio

deve implantar € uma secretaria de cultura, um conselho de politica cultural (nova



114

denominacgéo dada pela Constituicdo Federal), uma conferéncia periodica de cultura,

um plano de cultura e um sistema de financiamento (fundo de cultura).

Com essa estrutura, o cidadao tem espaco de participagdo porque o sistema
age por meio das IPs, que contam com a participacdo da comunidade para a
formulacdo, acompanhamento e aplicacdo das politicas culturais (BRASIL, 2013). A
existéncia destes instrumentos institucionais — secretarias de cultura, conselhos de
politica cultural, conferéncias, planos e fundo de cultura - esta assim distribuida no
pais (IBGE, 2015).

Tabela 1- Percentual de Municipios segundo equipamentos burocréticos
para tratar das politicas culturais.

Municipios (%)
Caracteristica de Plano Conselho Conferéncia Fundo
Y Total de de
orgéao gestor de Cultura de Cultura
cultura Cultura
Secretaria exclusiva 1.073 152 522 617 295
de cultura
Secretaria em 3.014| 66 35,9 51,5 17,9
conjunto
Setor subordlnlado a 834 6.1 36 388 18.1
outra Secretaria
Setor subordinado
diretamente a chefia 220 6,4 36,4 37,3 15
do Poder Executivo
Orgéo da
Administracéo Indireta 119 26,9 18,2 30;8 03,8
Nao pg)_ssw estrutura 308 26 11.4 208 1.9
especifica

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Populacdo e Indicadores
Sociais, Pesquisa de Informac¢des Basicas Municipais (2006/2014, p. 30).

A tabela acima mostra que o maior percentual de instrumentos de gestao
(planos de cultura, conselhos, conferéncias e fundos de cultura) encontram-se em
Municipios que possuem secretarias exclusivas de cultura ou oOrgaos da
administracao indireta - autarquias ou fundacgdes - se comparados, inclusive, com o0s
Municipios que possuem a cultura como tema hibrido tratado com outras matérias,
demonstrando que a organizacdo institucional do Poder Publico interfere na
formacdo e na criagdo dos espacos institucionais de participacdo na formacao das

politicas publicas culturais e, por decorréncia, na criagdo de conselhos e
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conferéncias e na capacidade de serem atores na formacdo das politicas de

patrimonio.

A tabela também permite afirmar que onde a questdo cultural € tratada
conjuntamente com outras politicas (secretarias em conjunto) ha uma baixa criacéao
de mecanismos culturais, 0 que sugere a pouca importancia dada pelos governos

municipais as questdes culturais.

Também evidenciam que os Municipios que administram a cultura através da
administracd@o indireta possuem os melhores indices de implantacdo do necessario
para o sistema municipal, sugerindo uma maior eficiéncia na criagdo de conselhos,

conferéncias, fundos e planos de cultura.

Estes indicadores estdo bem abaixo da Meta 1 do Plano Nacional de Cultura
instituido pela Lei n°® 12.343/10, o qual busca alcancar 60% dos Municipios com
sistemas de cultura institucionalizados e implementados (3.339 cidades) até 2020,
0 que implica necessariamente na existéncia de conselhos de politicas culturais

nas cidades brasileiras.

lgualmente € possivel constatar que os menores indices encontram-se nos
Municipios onde ndo estdo presentes estruturas especificas capazes de
estabelecerem politicas publicas culturais (308 Municipios), o que representa 5,52%
dos municipios. A falta de 6rgdos gestores nas localidades (secretarias ou 6rgaos
proprios para a cultura) sdo obstaculos para uma participacdo direta e efetiva das

comunidades nos interesses de sua cultura e de seu patriménio.

A criacao de Sistemas Municipais de Cultura tem especial importancia para as
cidades que possuem segmentos culturais desenvolvidos, como € o caso de Pelotas
gue ao longo dos anos foi contemplada com recursos publicos para recuperacédo de
seu patrimonio histérico. Para estas, a Constituicdo Federal prevé a possibilidade
(caso o Municipio entenda necessario) de criacdo dos sistemas setoriais do
patrimbénio cultural - art. 216-A, 8§ 2° IX, ou seja, conselhos voltados para o
estabelecimento de uma politica especifica para o setor, a qual deve estar em
consonancia com a diretriz tracada pelo Conselho Municipal de Politica Cultural e
com a politica estabelecida pelo seu segmento em ambito estadual e federal, tarefa

ardua e desafiadora ante a diversidade cultural brasileira.



116

Assim, os Conselhos Municipais de Politica Cultural e seus Sistemas Setoriais
(se existirem) devem tornar-se o lugar permanente das discussfes publicas sobre a
patrimonializacdo, na medida em que servem de foro para a diminuicdo das tensdes
entre as razfes politicas trazidas pelo Poder Publico Municipal e o pensamento
social, buscando-se o0 consenso tanto quanto possivel, tudo agora por imposicao

constitucional.

Estes processos de participacdo ativa visam dar novos rumos ao patrimonio
cultural, buscando-se evitar que 0 mesmo torne-se um inimigo da dinamica criativa e
participativa e para que nao torne-se um objetivo em si mesmo (PRATS, 2005, p.
29), buscando nas localidades a democratizacdo dos processos decisorios

patrimoniais.

No ambito federal os colegiados tematicos (setoriais) ja funcionam, como é o
caso do Conselho Consultivo do Patrimonio Cultural vinculado ao IPHAN. Criado em
10 de maio de 1938, este conselho tem por competéncia examinar, apreciar e
decidir sobre questfes relacionadas com a protecéo do patriménio cultural brasileiro,
tais como o tombamento de bens materiais, o registro de bens culturais imateriais,
com base na legislacédo brasileira e, ainda, as questdes relevantes do Patrimonio
Cultural do pais (art. 11 do Decreto n° 6.844/09). E composto por 9 representantes
de instituicdes publicas e privadas e por 13 representantes da sociedade civil,
indicados pela Presidéncia do IPHAN e designados pelo Ministério da Cultura, sendo
presidido pela Presidéncia do IPHAN (art. 7° do Decreto n° 6.844/09).

Se por um lado a discussao da protecdo do patrimdnio cultural alcangou foros
internacionais (como foi a Convencdo para a Protecdo do Patrimbénio Mundial,
Cultural e Natural, da UNESCO, 1972, e as normativas que a sucederam), passando
pelo nivel constitucional, por outro, a institucionalizacdo constitucional dos

Conselhos Municipais de Politica Cultural aponta para a base social.

Por meio deles € que se podem sentir as varias ideias, que vao desde a
protecdo da identidade local, em um cenario globalizante que endereca a uma
homogeneizagdo cultural, passando pela protecdo de identidades sociais
historicamente em processos de genocidio cultural (como sdo as identidades

culturais de comunidades autéctones e minorias culturais) até a percepcdo de que


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/decreto/d6844.htm
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preservar lagos culturais e comunitarios implica proteger um importante ambito da

prépria identidade pessoal de cada um, como defendem os comunitaristas.”

Com a recente mudanca na Constituicdo Federal, implantando o Sistema
Nacional de Cultura, jA& se percebe uma ampliacdo do numero de Conselhos de
Preservacdo do Patriménio, pois que sdo colegiados do sistema cultural submetidos
a participacao social e aos processos democraticos. Entre 2006 e 2014, o percentual
de municipios com conselho subiu de 13,3% (741) para 18,7% (1.043) e o
crescimento foi observado em todas as classes de tamanho de populacédo e em
todas as Grandes Regides (IBGE, 2014).

No ambito dos Estados apenas 9 unidades federativas (conforme o quadro a
seguir) tém Conselho de Preservacdo do Patriménio e apenas os conselhos da
Paraiba, de Minas Gerais e do Distrito Federal sdo paritarios. Dois dos conselhos
nao realizaram reunides nos doze meses anteriores aos dados coletados pelo IBGE,
Amazonas e Distrito Federal. Com relacdo ao carater dos conselhos, apenas os de
Minas Gerais e do Distrito Federal ndo eram consultivos. Todos os demais Estados
estabelecem as politicas de patriménio através das Secretarias Estaduais de Cultura
e/ou através de 6rgdos da Administracdo Indireta (autarquias ou fundacgdées).

Carater Reunides
Unidades da nos
Federaco Paritario | Consultivo | Deliberativo | Normativo | Fiscalizador | Gltimos 12

meses

Acre Nao Sim Sim Sim Sim 2
Amazonas Nao Sim Sim Sim Nao 0
Ceard Nao Sim Sim Nao Nao 3
Paraiba Sim Sim Sim Sim Sim 6
Minas Gerais Sim Nao Sim Sim Nao 8
Rio d_e Nao Sim Nao Nao Nao 20
Janeiro

®> O conselho deve partilhar o fazer cultural e os processos de decisdo cultural na cidade? Eles se
constituem com poder deliberativo préprio ou sdo meras extensfes ou expressfes da politica cultural
em vigéncia? Qual o seu papel real: formular, fiscalizar, executar? Deve decidir sobre contetdo e
valores dos orcamentos para a cultura? Deve ter estrutura propria: local de reunides, orcamento,
presidente que ndo o0 secretario? Deve agir descentralizadamente? Deve Incorporar dinamicas
informais: grupos, movimentos, féruns e outras areas além das artes como humanidades, cultura da
paz, etc.? Qual a sua insercdo na cultura participativa e na cidade? S&o perguntas feitas por
Hamilton Faria (FARIA, MOREIRA e VERSOLATO, 2005).
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Sao Paulo Nao Sim Sim Sim Sim 48
Parana Nao Sim N&o N&o Nao 5
Distrito Sim N0 Sim NET NER 0
Federal

Figura 5: Caracteristicas dos conselhos estaduais de preservagcdo do
patrimonio.

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Populagdo e
Indicadores Sociais, Pesquisa de Informacdes Basicas Estaduais (2014, p. 8).

O quadro apresentado mostra que apenas 1/3 das unidades federativas
possuem conselho de patriménio. Como resultado, 2/3 das unidades federadas
tratam da matéria como integrante da cultura e sem um tratamento especifico. Estes
indicadores permitem concluir que ndo ha interesse por parte dos Estados em
multiplicar os espacos de decisao, ja que isto implica também em compartilhamento
de poder e de eleger um novo foro para as discussfes sobre os temas patrimoniais
gue ndo agueles ja usualmente utilizados. A eliminacdo de instancias de negociacao
em matéria de patriménio cultural facilita que as politicas publicas do tipo top down —
aguelas em que as decisdes sdo tomadas de forma unilateral por autoridades e por
estas implementadas — sejam realizadas, pois que assim sao afastadas possiveis
resisténcias e, com isso, mantém-se as narrativas e discursos produzidos pelos

poderes publicos.

De acordo com o IBGE (2015), os Conselhos Estaduais de Preservacao do
Patrim6nio em sua maioria possuem a atribuicdo de emitir parecer sobre projetos de
lei que visam o tombamento, a preservacao e a protecao do patrimodnio. Apenas 0s
conselhos do Acre e de Minas Gerais participaram da formulacdo do plano diretor no
que tange ao uso, a ocupacdo e aos aspectos ligados a urbanizacdo, visando a
adequacao das exigéncias de preservacao do patriménio cultural.

4.1.2 As conferéncias de cultura

A primeira Conferéncia Nacional de Cultura foi realizada em 2005 e teve
como referéncia a Conferéncia Nacional de Saude de 1986. Foi instalada mediante
aprovacdo ad referendum do Conselho Nacional de Politicas Culturais — CNPC
através do Ministério da Cultura — MINC pela Portaria n°® 180, de 31 de agosto de

2005. Esta conferéncia foi dividida em 5 eixos tematicos (art. 5° da Portaria n°


http://www.feambra.org/feambra_sys/conteudo/legislacao/portaria-180.pdf
http://www.feambra.org/feambra_sys/conteudo/legislacao/portaria-180.pdf

119

180/05): 1) Gestdo Pdblica da Cultura; 2) Cultura é Direito e Cidadania; 3)
Economia da Cultura; 4) Patrimonio Cultural; 5) Comunicacéo € Cultura.

O art. 1° desta Portaria merece destaque, pois em diversos incisos demonstra

a importancia da participacéo social neste processo:

Art. 1° - A 12 Conferéncia Nacional de Cultura, referida no Decreto n® 5.520,
de 24 de agosto de 2005 tera os seguintes objetivos:

[...]

Il. reunir pensamentos, demandas, propostas, necessidades da populacdo
brasileira, contribuindo para a realizacdo de amplo diagnostico da
diversidade cultural do Pais

[...]

VIl.propor e fortalecer mecanismos de articulagéo e cooperacéo institucional
entre os entes federativos e destes com a sociedade civil;

[...]

Xl.fortalecer, ampliar e diversificar o acesso da sociedade civil aos
mecanismos de participagcdo popular (grifo nosso);

Xll.promover amplo debate sobre os signos e processos constitutivos da
identidade e da diversidade cultural brasileira.

Este Ultimo objetivo tornou-se importante, pois preconizou o debate sobre as
identidades culturais como resposta a apostasia do governo federal nos ultimos anos

em relacdo as politicas do setor, exigindo a partir de entdo uma maior aproximacao

entre sociedade civil e Poder Publico.

Também é possivel destacar o inciso XI do mesmo art. 1°, o qual serviu de
vetor para acdo do Governo Federal ao fomentar na base a formacdo das
instituicbes participativas que atendessem as realidades locais como meio de
insercdo social na producao das politicas publicas de cultura, j& que as conferéncias
locais seriam o primeiro momento de fomento coordenado de criacdo e/ou
fortalecimento destes mecanismos ao mesmo tempo em todo o territério nacional.
Esta conferéncia foi estruturada de modo a considerar a manifestacdo dos agentes
diretamente envolvidos — representantes do Poder Publico, da sociedade civil e dos

movimentos artisticos (art. 17 e art. 18 da Portaria n°® 180/05) nos seguintes termos.

Art. 17 - A representacdo dos diversos segmentos na 12 Conferéncia
Nacional de Cultura, em todas as suas etapas, devera possuir a seguinte
composicao:

I. poder publico;

Il. sociedade civil e movimentos artisticos.

Art. 18. As Conferéncias Estaduais elegerdo delegados para a 12
Conferéncia Nacional de Cultura, conforme estabelece o anexo Il, com o
méaximo de 30 delegados.

Paragrafo Unico. Para promover o equilibrio entre os entes, é recomendavel
gue seja eleito pelo menos um delegado por meso-regido em conformidade
a classificagao utilizada pelo IBGE.
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Entre os resultados obtidos esta a proposta de n° 24, a qual aprovou a criacao
e/ou o fortalecimento de Conselhos de Politica Cultural em todas as unidades
federativas, com composicao paritaria entre Poder Publico e sociedade civil, com
funcdes consultivas, de assessoramento, deliberativas, normativas e fiscalizadoras.
Esta proposi¢cdo acabou integrando a Lei n°® 12.343/10 (Plano Nacional de Cultura)
nositens 1.1.1, 1.1.7, 5.4.2, 5.4.3, e 5.4.4 de seu anexo.

A 22 Conferéncia Nacional de Cultura foi convocada pela Portaria n° 46, de 10
de julho de 2009, do MINC, e trouxe entre seus objetivos (art. 1° do seu anexo):

| - Discutir a cultura brasileira nos seus aspectos da memaria, de producdo
simbolica, da gestéo, da participacdo social e da plena cidadania;

[...]

Il - Promover o debate entre artistas, produtores, conselheiros, gestores,
investidores e demais protagonistas da cultura, valorizando a diversidade
das expressodes e o pluralismo das opinides;

[...]

V - Propor estratégias para a consolidacdo dos sistemas de participacédo e
controle social na gestéo das politicas publicas de cultura;

VI - Aprimorar e propor mecanismos de articulagio e cooperacao
institucional entre os entes federativos e destes com a sociedade civil;

VII - Fortalecer e facilitar a formacédo e funcionamento de féruns e redes de
artistas, agentes, gestores, investidores e ativistas culturais;

[...]

IX - Propor estratégias para a implementacdo, acompanhamento e
avaliacdo do Plano Nacional de Cultura e recomendar metodologias de
participacdo, diretrizes e conceitos para subsidiar a elaboracdo dos Planos
Municipais, Estaduais, Regionais e Setoriais de Cultura.

Como pode ser observado, a participacao social teve novamente sua tonica
acentuada, agora expandindo-a para outros representantes sociais — investidores,
produtores e protagonistas (inciso lll), antes ndo priorizados na 12 Conferéncia
Nacional. Deve ser destacada também a atencéo aos féruns e redes de cooperacéo
(inciso VII) como um espaco capaz de captar as demandas e anseios culturais e
como mecanismo efetivo de participacdo. Entre 0s eixos tematicos, merecem
destaque os previstos nos itens I, lll e V (art. 3° do anexo):

Il - CULTURA, CIDADE E CIDADANIA - Foco: cidade como espaco de
producéo, intervencéo e trocas culturais, garantia de direitos e acesso a
bens culturais - Cidade como Fenbmeno Cultural - Memobria e
Transformag&o Social - Acesso, Acessibilidade e Direitos Culturais.

- CULTURA E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL - Foco: a
importancia estratégica da cultura no processo de desenvolvimento -

Centralidade e Transversalidade da Cultura - Cultura, Territério e
Desenvolvimento Local - Patrimobnio Cultural, Meio Ambiente e Turismo.


http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=13/07/2009&jornal=1&pagina=10&totalArquivos=104
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=13/07/2009&jornal=1&pagina=10&totalArquivos=104
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V - GESTAO E INSTITUCIONALIDADE DA CULTURA Foco: fortalecimento
da a¢do do Estado e da participacédo social no campo da cultura - Sistemas
Nacional, Estaduais e Municipais de Cultura - Planos Nacional, Estaduais,
Municipais, Regionais e Setoriais de Cultura - Sistemas de Informaces e
Indicadores Culturais.

Esta 22 Conferéncia Nacional de Cultura apontou claramente a
interdependéncia entre a participacdo social (mediante os canais participativos —
conselhos, féruns, conferéncias, audiéncias e outros) e as politicas de patriménio, ja
gue este, assim como a memoaria, sdo considerados estratégicos na formacao das
politicas publicas culturais, de desenvolvimento e de bem-estar social. A 22
Conferéncia apontou também a necessidade do fortalecimento destas instancias
participativas como a forma mais adequada de estabelecerem-se as politicas

publicas culturais.

Uma das propostas aprovadas (n° 310) foi no sentido de se garantir que as
conferéncias nacional, distrital, estaduais e municipais de cultura tivessem a partir de
entdo carater de politica publica e que suas diretrizes e decisbes fossem
incorporadas nos respectivos Planos Plurianuais e nas Leis de Diretrizes
Orcamentarias, assegurando sua efetiva execucado nas Leis Orcamentarias Anuais
(ARAGAO, 2013).

Esta proposta apontou para a importancia da realizacao das conferéncias em
ambito municipal como uma forma concreta de producdo de politicas publicas
culturais, na medida em que € fruto de um amplo debate social em todo o pais
sintetizado nesta assembleia, tornando esta IP um instrumento adequado para a

producao das politicas publicas de patrimonio cultural.

Em analise das duas primeiras Conferéncias Nacionais de Cultura, Aragao
(2013, p. 99) indica o crescimento do numero de participantes na plenaria nacional,
passando de 1.276 representantes na 12 Conferéncia para 1.400 representantes na
22 Conferéncia. Da mesma forma, identificou um crescimento no numero de
Municipios, passando de 1.159 na 12 Conferéncia, para 3.216 na 22 Conferéncia, o
gue mostrou 0 aumento do uso deste instrumento participativo como viavel para o

trato das questdes culturais nas esferas federativas.

A 32 Conferéncia Nacional de Cultura ocorreu em 2013 em Brasilia com a
presenca de 1.745 participantes, sendo 953 deles delegados dos 26 Estados e do
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Distrito Federal. Os delegados com direito a voto (70% representantes da sociedade
civil) elegeram 64 diretrizes para os préximos anos. Destas, por votagdo eletronica,
20 foram destacadas como prioridade. O Nordeste foi a regido que mais enviou
representantes para o evento: 31% do total dos presentes, seguida do Sudeste com
22%, Centro-Oeste com 21%, Sul (12%) e Norte (9%) (FIGUEIREDO, CALDAS, et
al., 2013).

Esta conferéncia foi convocada pelo MINC através da Portaria n° 33, de 16 de
abril de 2013. Dentre seus objetivos estava o de propor estratégias de
aprimoramento da articulacdo e cooperacao institucional entre os entes federativos e
destes com a sociedade civil, povos indigenas e povos e comunidades tradicionais.
Tal objetivo procurou dinamizar os sistemas de participagcdo e controle social na
gestdo das politicas publicas de cultura para implementacdo e consolidacdo dos
Sistemas Nacional, Estaduais/Distrito Federal, Municipais e Setoriais de Cultura,

envolvendo os respectivos componentes (art. 1°, | da Portaria n°® 33/13).

Além destes, buscou o compartiihamento de experiéncias na producao das
politicas publicas culturais ao propor “debater experiéncias de elaboracgao,
implementagdo e monitoramento de Planos Municipais, Estaduais/Distrito Federal,
Regionais e Setoriais de Cultura e socializar metodologias e conhecimentos” - (art.
1°, 11l da Portaria n° 33/13).

A 32 Conferéncia foi totalmente baseada na Emenda Constitucional n°® 71/12,
gue instituiu o Sistema Nacional de Cultura e na Lei n°® 12.343/10 (Plano Nacional de
Cultura). Entre as propostas consideradas prioritarias que foram aprovadas em
plenaria estdo as do Eixo 2 — Producdo Simbdlica e Diversidade Cultural — na qual
teve a institucionalizacdo do Sistema Nacional de Patriménio Cultural como a 22
mais votada neste eixo (492 votos) (FIGUEIREDO, CALDAS, et al., 2013). Dita
proposta busca impulsionar a implantacéo (ainda nédo efetivada) do referido sistema,
o qual entendeu-se que deve ocorrer mediante a:

a) Normatizacdo dos procedimentos e da utilizacdo dos instrumentos de
preservacgao;

b) Linhas de financiamentos, fundos, incentivos fiscais e editais para acdes
de identificacéo e preservacéo dos bens culturais materiais e imateriais;

c) Leis de preservacdo do patrimbénio cultural material e imaterial federal,
estaduais e municipais aprovadas, implementadas e integradas entre si;

d) Efetiva gestdo compartilhada entre o governo federal, os estados e os
municipios para a preservacgao do patriménio cultural;


http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=17/04/2013&jornal=1&pagina=7&totalArquivos=104
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=17/04/2013&jornal=1&pagina=7&totalArquivos=104
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc71.htm
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e) Implementagédo dos Conselhos Estaduais e Municipais de Preservagéo
do Patriménio Cultural;

f) Capacitacdo continuada dos agentes envolvidos nas acdes e projetos
desta preservacao;

g) Ampliacdo dos editais, prémios e recursos orcamentarios para a area,
garantindo o amplo acesso a divulgacdo e a simplificacdo dos
procedimentos (inscricdo, gestdo e prestacdo de contas), com énfase no
Programa Nacional do Patriménio Imaterial e nos editais para os mestres da
cultura popular e tradicional,

h) Implementagédo e fortalecimento de Programa de Educacdo para o
Patrimbnio com énfase na formac¢&o de professores e estudantes do ensino
basico e superior incluindo esse tema transversalmente nos curriculos
oficiais e enfatizando os saberes dos povos indigenas, comunidades
quilombolas, povos e comunidades tradicionais e culturas populares,
contemplando, também, os contetddos da Lei n° 10.639/03 (FIGUEIREDO,
CALDAS, et al., 2013, p. 53).

A proposta n° 3.30 da 32 CNC para o patriménio material e imaterial sugere a
criacdo de diretrizes de fomento para a preservacdo e manutencdo destes
patrimonios (de acordo com as Leis n°® 10.639/03, 11.645/08, o Decreto n° 6.040/07,
0 Decreto-Lei n® 25/37, a Lei n° 11.904/09, o Decreto n°® 8.124/13, o Decreto n°
3.551/00 e a Convencdo 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho - OIT)
(FIGUEIREDO, CALDAS, et al., 2013) que contemplem:®

a) garantia de preservacéo e recuperacdo de bens tombados e realizacéo
de estudos para o tombamento de outros prédios histéricos junto ao IPHAN,
através do FNC;

b) garantia de utilizacdo cultural e social dos bens do patrimdnio material
tombado (casas, casardes, prédios histéricos pertencentes ao poder
publico, casas tradicionais de matriz africana);

¢) criacdo de um programa de incentivo a transmissdo dos saberes
populares e a preservacdo do patrimbnio cultural material e imaterial
(manifestacBes artisticas, acervos e outros bens) de referéncia para as
culturas tradicionais, incluindo os povos indigenas;

d) Aprimoramento do registro de bens imateriais e garantia de participacdo
e protagonismo do seu sujeito inicial (FIGUEIREDO, CALDAS, et al., 2013).

Todo este impulso promovido pelas trés Conferéncias Nacionais de Cultura
vem surtindo um efeito paulatino na formacéo deste tipo de instituicdo participativa
como espaco publico de participacdo social para a produgdo de politicas

patrimoniais. Dados recentes (IBGE, 2015) apontam que até agora apenas 2.793

® As Leis n° 10.639/2003 e 11.645/08 incluem, respectivamente, no curriculo oficial da Rede de
Ensino, a obrigatoriedade da tematica "Histéria e Cultura Afro-Brasileira" e “Histéria e Cultura Afro-
Brasileira e Indigena”. Por sua vez, o Decreto-lei 25/37 organiza a protecao do patrimdnio historico e
artistico nacional, a Lei 11.904/09 institui o Estatuto dos Museus, regulamentada pelo Decreto
8.124/13. Por fim, o Decreto 3.551/00 institui 0 Registro de Bens Culturais de Natureza Imaterial que
constituem patrimdnio cultural brasileiro e cria o Programa Nacional do Patrimbnio Imaterial e a
Convencao n° 169 da Organizacao Internacional do Trabalho — OIT disp8e sobre povos indigenas e
tribais.
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Municipios haviam realizado conferéncias municipais e em apenas 811 Municipios a

conferéncia é expressamente prevista em lei.

Ha uma relacdo direta entre a classe de tamanho dos Municipios e a
realizacdo das Conferéncias de Cultura (IBGE, 2015). Percebeu-se que quanto
maior a classe de tamanho populacional das cidades, maior foi o percentual de
Municipios que realizaram conferéncias (IBGE, 2015). A regido Nordeste teve o
maior percentual de Municipios com conferéncia ja realizada e com conferéncia

prevista em lei, como pode ser observado no mapa abaixo.



Sem conferéncial2774

gal

Figura 6: Mapas do Brasil segundo a realizacédo de conferéncias municipais

de cultura e segundo a previsao legal destas conferéncias.

Fonte: IBGE (2015).
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No ambito dos Estados e Distrito Federal, com excecdo do Estado de
Sergipe, todos realizaram suas conferéncias e em 10 Estados a conferéncia é
instaurada por lei — Rio Grande do Sul, Amazonas, Acre, Rondbnia, Ceara, Babhia,
Minas Gerais, Piaui, Paraiba e Alagoas (IBGE, 2015).

Nos Estados do Acre e do Rio de Janeiro estdo 0os maiores percentuais de
Municipios com suas conferéncias previstas legalmente, respectivamente, 50,0%
(11) e 40,2% (37), com os menores percentuais os Estados de Espirito Santo (6,4%,
0 que representa apenas 1 Municipio) e do Amapa (6,3% equivalente a 5
Municipios) (IBGE, 2015).

Este baixo indice de Conferéncias Municipais de Cultura associado com a
falta de obrigatoriedade pela via normativa submete o processo a uma fragilidade
institucional que produz seus reflexos no a&mbito estadual e federal, pois as
proposicoes das conferéncias acabam por nao representar adequadamente os
anseios e propésitos do sentido cultural em todas as entidades federativas, sejam

elas Estados ou Municipios.

Por outro lado, é possivel verificar que boa parte das proposicdes dizem
respeito a um carater organizativo da cultura como elemento impulsionador e

aglutinador das questdes econdmico-culturais, histdricas e turisticas.

Ao mesmo tempo, a andlise das conferéncias nos permite observar,
especialmente em relacdo a primeira, diante do seu ineditismo e da falta de
experiéncia, tanto do Estado, no sentido da ausculta, quanto dos
participantes, no sentido de compreender os limites do Estado, no que se
refere a concretizacdo das demandas, a auséncia de amadurecimento em
processos participativos. Obviamente que, do complexo mosaico de
demandas ouvidas que estavam represadas, o Estado ndo poderia
responder a todas, ao mesmo tempo em que as conferéncias, isso deve se
ter em mente, ndo resultardo, de forma imediata, instantanea, nem tao
diretamente, em acBes que correspondam a todas as demandas
expressadas. E perceptivel, porém, a importancia que os atores conferem
aos resultados em termos de aprovacado de normas para o setor, 0 que
demonstra a importéncia do ordenamento juridico para dar credibilidade,
estabilidade e seguranca aos processos, considerando que ndo havia uma
institucionalidade das politicas publicas de forma sistémica, integrada e
construida de forma plural. Vale ressaltar que a institucionalidade, num
ordenamento juridico positivo como 0 nosso, na maioria das vezes, impde a
existéncia de normas para tornar efetivas, consistentes e duradouras as
politicas setoriais (ARAGAO, 2013, p. 103).

A falta de conferéncias em outros Municipios mostra que o impulso para o
fomento da participagdo social ainda encontra-se no ambito dos poderes publicos

municipais, o que dificulta a formacdo e o desenvolvimento de uma cidadania
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cultural e de uma defesa do patriménio cultural na medida em que o Estado omite-se
na producdo destes arranjos de discussdo e deliberacdo, mantendo ainda uma
concepcao de que as politicas culturais devem ser planejadas e executadas a partir
de um plano estatal que ndo reconhece nesta esfera o protagonismo que espera-se

do cidadao.

4.2 Condicionantes da eficacia das IPs no ciclo das politicas publicas: a

representatividade e a efetividade

Ha uma relacdo entre o modo como ocorre a participacdo no ciclo das
politicas publicas, a representatividade e a efetividade das IPs. Nado é possivel
compreender como ocorre esta participacdo no ciclo desconsiderando quem

pertence aos quadros institucionais.

As limitacBes e potencialidades com que contam os individuos para participar
de um processo politico, as articulacdes e formas de atuacdo e interacdo séo
importantes, pois estabelecem condi¢cdes da participacdo e interferem no modo de

ser das IPs, repercutindo no ciclo das politicas publicas.

La pregunta por su articulaciéon y formas de interaccion, pero sobre todo por
las condiciones que influyen em ello, cobra total relevancia hoy debido a la
creciente fragmentacion social y a las dinamicas de individualizacion que ha
venido estimulando el modelo de desarrollo neoliberal y el tejido institucional
que lo soporta [...]. (CORREA e ELIZALDE, 2011, p. 3).

Boa parte das dificuldades encontradas esta relacionada as condicbes e
pressupostos para que a participacdo ocorra de forma efetiva. O modo como
ocorrem as articulagcdes, os fundamentos da efetividade e da representatividade e
sua atuacao no ciclo das politicas publicas estdo entre as principais variaveis que
interferem na eficacia das IPs. Para compreender, portanto, como a eficicia das IPs
no ciclo das politicas publicas é atingida pelas questdes sobre a representatividade e
a efetiividade € necessario adentrar nestas duas variaveis, afinal, ndo se pode
observar o ciclo das politicas publicas e a eficiéncia das IPs desconsiderando a
poténcia e as pré-condi¢cdes que lhe autoriza a tratar das politicas publicas oficiais: a

representatividade.
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A justificagdo da representatividade nas IPs (em especial nos conselhos e
conferéncias) tem produzido um arcabouco tedrico entre os pesquisadores
brasileiros que apontam rumos diferentes dos utilizados pelas teorias da
representatividade das instituicbes politicas tradicionais, permanecendo varias
questdes em aberto. Os trabalhos vém sendo produzidos com uma critica acentuada
nas experiéncias participativas nacionais, formando-se um conjunto importante de
analises, como os realizados por Lavalle, Houtzager e Castello (2006), Avritzer
(2007) e Lichmann (2002), dentre outros.

A representatividade nas IPs e suas formas de entendé-la tornaram-se
importantes nos ultimos tempos porque em alguns casos (como dos conselhos) a
paridade e a limitagdo do numero de vagas criou o que Avritzer (2007) chamou de
representacdo oficial da sociedade civil, onde os locutores atuam em nome desta,
discutem, deliberam, influenciam, negociam e montam suas estratégias de acéo
dentro das instituicbes, impactando tanto as areas que estao diretamente envolvidas
nas decisdes como os individuos a elas vinculados. Dito de outro modo: produzem

politicas publicas.

O surgimento de novos atores e espagos institucionais nao tradicionais
guestiona o modelo de representatividade como Unica forma capaz de estabelecer-
se as politicas publicas para o atendimento da diversidade de interesses. Estes
novos espacgos sdo tanto formais quanto informais, locais, regionais, nacionais e
globais, e sao formados de atores distintos: especialistas, movimentos e
organizacdes sociais, grupos de interesses, ativistas, organizacfes nao

governamentais, midia, grupos identitarios, etc.

Os desafios de justificacdo sdo semelhantes aos presentes em relacdo aos
parlamentos e ao Poder Executivo. No ambito destes, a teoria da representagéo
considera a igualdade matematica de concessao de poder (autorizagdo) pelo voto
dos eleitores, a pluralidade e a liberdade de decisdo como elementos indispensaveis
para legitimar a representatividade politica e, hoje, estes elementos sdo amplamente
criticados por novas teorias, como as propostas pelos adeptos do multiculturalismo

ou os tedricos da politica da diferenca (YOUNG, 2006).

As novas vertentes tedricas criticam a concepcao de igualdade como igual

direito de consentir sobre o poder, principalmente em relacdo ao problema da
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capacidade da representacdo em absorver a diversidade de conflitos existentes
(ALMEIDA, 2012, p. 12). Também questionam a incapacidade deste modelo de
incluir grupos sistematicamente ausentes das esferas politicas e representativas, a
partir da diversidade dos grupos sociais, e adotar politicas de reconhecimento de

diferencas culturais e redistribuicdo de bens materiais (ALMEIDA, 2012, p. 12).

O predominio de uma elite no grupo participativo, os riscos de populismo,
ambos demonstrando a superioridade e o favorecimento de certos grupos com maior
poder e recursos, a sobreposicdo da maioria, 0s interesses privados em jogo e a
manipulacdo das preferéncias de certos grupos estdo entre os elementos que
esclarecem como esta forma de participacdo ndo esta infensa a interferéncias de

toda ordem.

A concessao de poder via eleicdo como pressuposto de legitimagcdo de
representacao para as IPs deve ser observada com cautela. Nem todos os espacos
participativos (como por exemplo, as audiéncias publicas ou mesmo os conselhos)
sdo formados a partir de escolhas de representantes pelos representados, o que
coloca em duvida a real existéncia da autorizacdo ou a forma em que se realiza
nestes espacos participativos como essencial e indispensavel, em maior ou menor
grau (TEIXEIRA, SOUZA e LIMA, 2012, p. 29).

7

A propria legitimidade da representacdo é multifacetada. A identidade dos
representantes com 0s representados a partir de suas experiéncias e a Visao
classica da representacdo baseada na comunh&o de programas e ideias demonstra

0 quao complexo é justificar a representacao.

De qualquer forma, as IPs exigem um modo préprio de justificar a
representacdo (AVRITZER, 2007; LAVALLE, HOUTZAGER e CASTELLO, 2006).
Estudos feitos por Teixeira, Souza e Lima (2012, p. 16) evidenciam que em alguns
conselhos nacionais a necessidade de especializacdo é fundamental para a
participacdo, o0 que induz ao entendimento de que somente entidades
neocorporativas seriam capazes de representar em razao da posse de informacdes
precisas (e necessarias), experiéncia profissional e capacidade de esclarecimento

sobre certas questdes.
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Em sentido semelhante, agora em nivel local, Abers e Keck (apud VAZ, 2011,
p. 102) mostram que a politica municipal de conselhos gestores “ndo se encaixa no
conceito tradicional de democracia participativa”. A razdo estaria em que os
representantes seriam oriundos de organizacdes especificas, escolhidos por estas
ou por outras organizagbes ou uma assembleia, ndo sendo, portanto, pessoas
comuns. Com isso, os conselhos de politicas publicas seriam formados por

representacdo de grupos com interesses especificos.

Estes estudos evidenciam que algumas IPs sofrem da mesma crise de
representatividade dos parlamentos, pois que as desigualdades participativas,
também aqui, geram um processo de exclusdo de diferentes sujeitos dos processos
decisorios primando-se, ao final, pelas habilidades técnicas, informacionais e de
coalisdo de grupos e segmentos:

Un espacio deliberativo con vocacion verdaderamente democratica, debiera
ser capaz de eludir o al menos de interrogar la influencia de este tipo de
sesgos. Este problema motiva preguntas tales como: ¢limitan estos
espacios la emergencia de nuevos lenguajes y propuestas de articulacion
politica que marquen una diferencia en los términos del debate?, o en um
sentido mas general, ¢ este tipo de mecanismos de participacién resuelve el
problema de la representacion de los intereses de la sociedad? o ¢en qué
medida los criterios técnicos se imponen como una nueva forma de
exclusién politica de actores que no responden eficazmente a esos criterios,

0 que explicitamente los consideran de segundo orden frente a criterios de
naturaleza politica? (CORREA e ELIZALDE, 2011, p. 3).

A presenca fisica de grupos marginalizados ou certos membros em
detrimento de outros (geralmente grupos de minorias historicamente apartadas das
decisbes como negros, indios, jovens, LGBT e grupos religiosos) ou a forma em que
poderia ocorrer a defesa de certas demandas sem a necessidade da presenca
destes grupos foi enfrentada por Young (2006), a qual entende que a representacao
de interesses, perspectivas e opinibes podem ocorrer sem que estes grupos
necessariamente estejam presentes, devendo os representantes decidirem a partir
das diferentes perspectivas que se pode obter como forma de abrangéncia dos
grupos excluidos. Em Young (2006, p. 142) a representacdo é tida como um
relacionamento diferente entre atores politicos e que se perfaz ao longo do espaco e
no tempo. O tempo e 0 espago como reais mediadores da representacao
descentralizaria 0 conceito, revelando tanto oportunidades quanto riscos politicos.

Segundo esta autora:
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Representar um interesse ou uma opinido geralmente envolve promover
certos desdobramentos especificos no processo de tomada de decisbes, ao
passo que representar uma perspectiva geralmente significa promover
certos pontos de partida para a discussdo. A partir de uma determinada
perspectiva social um representante coloca certos tipos de questdes, relata
certos tipos de experiéncia, retoma uma determinada linha de narrativa
histérica ou expressa um certo modo de olhar as posicdes de outrem. Isso
contribui decisivamente para a inclusdo de diferentes pessoas no processo
de tomada de decisbes e chama a atencdo para possiveis efeitos das
politicas propostas sobre os diferentes grupos. No entanto, expressar uma
perspectiva quase nunca significa inferir uma conclus&o sobre resultados (p.
167-168).

N&o ha um consenso na literatura sobre como deve ocorrer a representacao,
se privilegiando a inclusdo de representantes de certos grupos excluidos ou se
estabelecendo formas de reproducg&o das circunstancias vividas por estes grupos. O
que observa-se pelos estudos de Teixeira, Souza e Lima (2012) € que a mediacdo

de interesses tem surgido como forma de calibragem para a segunda concepcéo.

Numa outra vertente, Avritzer (2007) propde que a legitimidade da
representacdo nas IPS esteja mais ligada a uma representacdo de temas do que de
pessoas ou perspectivas especificas (como defende Young). A forma de inclusdo e
representacdo ocorreria pelo reconhecimento de associacdes e grupos que
defendem ideias e discursos a partir da identificacdo (e nado identidade) com a
situacdo vivida por outros individuos, ou seja, 0 que as organizacfes da sociedade
civil, movimentos sociais e individuos estdo representando é um discurso sobre
direitos ou temas e ndo um conjunto especifico de pessoas. A medida que uma
ampla gama de discursos se faz representada, os sujeitos se veriam contemplados,
inclusive, em seus dilemas e tensdes, tirando o peso da legitimidade deliberativa que
pressupde que todos devem estar envolvidos. Diz o autor:

O que fornece a legitimidade da representagcdo por afinidade? A
legitimidade do representante entre outros atores que atuam da mesma
maneira que ele. Neste sentido, a questdo das identidades parciais na
politica reassumem um novo papel que foi, de alguma maneira, abolido pela
politica moderna. A pragmatica da legitimagéo é diferente, na medida em
gue a legitimacdo se da pela relagdo com o tema. E ela que gera a

legitimidade e n&do o contrario, como na representacdo eleitoral.
(AVRITZER, 2007, p. 458).

Para este autor, a autorizacdo (como no caso das eleigbes parlamentares)
ndo € condicdo indispensavel para a representacdo. A legitimidade da
representacdo estaria baseada num “vinculo simultaneo entre atores sociais, temas

e instituicbes capazes de agrega-los” (AVRITZER, 2007, p. 5).
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Neste sentido, nao haveria uma crise de representatividade se o
representante agisse em nome proprio (o que indicaria uma falta de autorizagéo) em
relacdo a determinados temas ou assuntos, desde que a representacdo estivesse
baseada na identificacdo - e ndo na identidade, a qual seria mais legitima tanto
guanto o representante tivesse maior experiéncia anterior e relagdo com o tema,
dentre diversos outros grupos. Em Auvritzer, as diversas formas de representagéo
nao sao excludentes entre si e devem ser combinadas, ja que todas estdo presentes

no sistema politico.

A representatividade nas IPs ainda padece de um instrumento e formas que
permitam aos representados corrigir a assimetria decorrente da relacdo de poder
que se estabelece com o representante (TEIXEIRA, SOUZA e LIMA, 2012, p. 23),
onde o0s representados pudessem desautorizar 0 representante caso O
desaprovassem em alguma gquestdo. Neste sentido, pelo menos, alguns estudos ja
apontam em que bases o compromisso do representante ocorre com as causas dos
representados (LAVALLE, 2011; AVRITZER, 2007).

O quadro abaixo demonstra em ambito nacional como, de um modo geral, a
representatividade esta formada nas IPs tomando como referéncia os conselhos e

conferéncias.

PUBLICOS ESPACOS DE QUE PARTICIPAM
CONVOCADOS

Nomeados explicitamente para participar de algumas conferéncias.
Nomeados a participar de conselhos de direitos. Raramente presentes nos
conselhos de fundos e de politicas.

Sujeitos politicos
marginalizados

Presentes em conselhos de fundos e de politicas. Ocupam 20 % das vagas
Empresérios em conselhos. Estdo presentes em conselhos com objetivos de assessoria
técnica, assim como as organizac¢des de pesquisa e desenvolvimento.

Movimentos sociais O setor que mais ocupa vagas nos conselhos (27,5%).Presentes nos
(que incluem conselhos de direitos e de politicas e poucos presentes nos conselhos de
organizacfes fundos.Presentes em conselhos que tém como objetivo fomentar a

de sujeitos politicos participagdo
marginalizados)

Sindicatos e Ocupam 20% das vagas em conselhos. Presentes nos conselhos de politicas
associagoes e de fundos e pouco presentes nos conselhos de direitos.
profissionais

Figura 7: Quadro de distribuicdo de segmentos sociais nos conselhos e
conferéncias

Fonte: TEIXEIRA, SOUZA E LIMA (2012, p. 37)

A andlise do quadro acima permite algumas inferéncias. Em primeiro lugar, o

quadro geral mostra que a presenca de empresarios € expressiva nos conselhos,




133

em especial nos conselhos de fundos, onde os recursos publicos séo canalizados
para politicas dos setores a ele envolvidos, o que pode sugerir uma dinamica
corporativista onde o papel do Estado € criar mecanismos para a mediacado de
interesses privados (TEIXEIRA, SOUZA e LIMA, 2012, p. 39).

Em segundo lugar, a inexpressiva presenca de movimentos sociais ou
sujeitos politicos marginalizados nos conselhos de fundos, o que pode colocar em
questionamento o préprio papel deste tipo de conselho, afinal, € nesta camara que
séo discutidas quais politicas publicas serdo atendidas com os recursos publicos e
os critérios de distribuicdo destes recursos. Num outro giro, os destinatarios diretos

sao apartados das decisfes.

Em terceiro lugar, a lotagcdo dos espacos participativos é do tipo setorial —
sindicatos, associac¢des profissionais e empresarios — afastando uma representacéo
mais expressiva e heterogénea por parte de outras representacdes, como O0S

movimentos sociais.

Por fim, a falta de participacdo dos sujeitos politicos marginalizados nos
conselhos revela um modelo ainda excludente da integracdo destes sujeitos nos
processos politicos de decisao, relegando-os a uma participagdo pontual (como no
caso das conferéncias) ou de reivindicacdo de direitos, mantendo a cidadania ativa
apenas num estado de laténcia. A moldura da forma como estdo compostos 0s
conselhos sugere ainda uma representacdo aos moldes defendidos por Avritzer
(2007) e Young (2006).

No campo cultural, a representatividade tem suscitado questionamentos que
evidenciam a necessidade de reformulacdo na forma de acesso e manutencdo dos
representantes culturais. Esta reformulacdo deve partir de quem impulsiona os
processos institucionais: o Poder Publico.

Os governos tém, no campo da cultura, conversado com 0s mesmos atores
das elites culturais locais; alguns estimulam novos espacos e acgbes
culturais, mas sem capilaridade massiva e permanente nos bairros mais
distantes. As formas de representacao ainda aglutinam em sua maior parte
as linguagens artisticas, as corporagdes, os notaveis, os militantes, mas ndo

contam com a participacdo ativa dos que vivem a excluséo social e cultural
(FARIA, MOREIRA e VERSOLATO, 2005, p. 12).

Este processo de excluséo social vem sendo acentuado pelo aumento da

formacdo de novos grupos e segmentos sociais baseados na etnia, género, faixa
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etaria, dentre outros. Por conseguinte, a fragmentacéo social e a inclusdo de todos
0S segmentos/grupos identitérios torna-se desafiadora, j& que a fragmentacdo é
atomizada. Isso confirma o impasse de que talvez ndo se possa ter um espaco de

representacdo em que todos possam ter assento.

Entende-se, todavia, que é possivel alcancar um modelo misto que contemple
as diferentes formas de representacdo. Primeiramente é preciso considerar que as
IPs existem em maior quantidade nos Municipios, o que ja limita para o ambito local
a problematica da representacdo. No Brasil 88,37% da populagéo brasileira vive em
cidades de até 50.000 habitantes. Este percentual sobe para 94,61% se

considerarmos uma faixa populacional de até 100.000 habitantes (IBGE, 2014).

Em sequéncia, o tipo de IP e, no caso, de conselho - de direitos, de fundos ou
de politicas — também exerce um processo de limitagdo ou contingenciamento para
a representacao. Por fim, a questéo da diversidade de grupos e suas identidades em
representacdo desafia, em parte, a representacdo. Aqui, sim, as propostas de
Avritzer e Young tomam fblego, pois é possivel combinar uma representatividade
ciclica para grupos excluidos — uma incluséo nativa — com uma forma representativa
por afinidade, por perspectivas, interesses e opinides, dado que a representacao

nao se faz absoluta numa ou noutra forma.

Quanto a efetividade, os problemas sdo de ordem diversa. O estudo sobre a
efetividade das IPs possui um ébice jA no seu marco teorico. Boa parte da literatura
sobre efetividade participativa tem a sua origem na literatura norte-americana sobre
democracia deliberativa, onde esta literatura prima pela qualidade do processo e nao
pelos resultados obtidos no processo agregador (AVRITZER, 2011, p. 14).

A existéncia de uma gama bastante grande de estudos sobre a participacao,
apoiados em diversas tradi¢cdes tedricas, contribuiu para a criagdo de um problema
adicional, qual seja, o de homogeneizar ou ao menos estabelecer algum nivel de
comparabilidade entre os estudos existentes sobre efetividade participativa
(COELHO, 2004; ABERS e KECK, 2006; AVRITZER, 2007 e 2011).

Some-se a isso a questao das pesquisas tratarem de forma mais contundente
os conselhos, criando uma delimitacdo natural de objetos sem que fosse realizada

uma compreensao sistematica com as outras formas de IPs. Em suma, h& hoje forte
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descompasso entre a riqueza das experiéncias participativas no pais e a
precariedade de conhecimento sobre seus efeitos (LAVALLE, 2011, p. 36).

No caso dos conselhos, a perda de credibilidade e a importancia como
espacos de decisdo coletiva representativa dos anseios sociais ja foi apontada em
estudo (ROMAO, 2013) no qual mostrou que os ganhos sociais proporcionados por
estas institucionalidades é questionado pelos movimentos sociais, como forma de
atendimento da implementagéo de suas demandas ou mesmo na geracéo de canais
comunicantes mais democraticos entre Estado e sociedade civil, confirmando o
qguadro anterior de Teixeira, Souza e Lima (2012, p. 39). Neste sentido, as IPs
teriam um efeito retorico e nem tdo efetivo, fazendo com que o debate sobre sua

funcionalidade e eficacia encontre-se em certo limite.

E possivel perceber um hiato entre o desejavel enquanto espago de
participacdo social alimentado pelas teorias democréticas e a realidade vivida nestas
instituicbes, 0 que exige a necessidade de observar a efetividade da contribuicédo
real destas institucionalidades e seu poder de influenciar as decisfes politicas a

partir dos resultados que é capaz de gerar.

A efetividade das IPs vem sendo questionada ao longo dos anos por
perceber-se o baixo impacto que sua atuacdo promove nas politicas publicas, pois
segundo Wampler (2011, p. 44) nem sempre é facil associar a mudanca politica
(efeito) com a atuacdo das IPs (causa). S&o muitas as razdes, variando desde o
nivel de analise (se local, regional ou nacional), passando pelo tipo de IP (conselho,
conferéncia, orcamento participativo, audiéncia publica) e pelas subespécies
(conselho de fundos, conselho de direitos ou conselho de politicas).

Tatagiba (2005, p. 210) revela que os conselhos possuem uma baixa
capacidade de inovacdo nas politicas publicas em razdo da participagdo ser
baseada mais em reagcbes do que em proposi¢cdes. Os motivos apontados estdo, no
geral, relacionados a dinamica de funcionamento dos conselhos: a centralidade do
Estado na elaboracdo da pauta, a falta de capacitacdo dos conselheiros, problemas
com a representatividade, dificuldade em lidar com a pluralidade de interesses,
manutenc¢ao de padrdes clientelistas na relagao entre Estado e sociedade, recusa do

Estado em partilhar o poder, dentre outros.
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Lichmann (2006, p. 24) acrescenta a este diagnostico a disponibilidade de
outros recursos por parte dos representantes dos governos, como a competéncia
técnica, a capacidade de obter mais informacfes e o maior acesso aos demais
aparatos institucionais. Estes quadros sdo suficientes para criar um processo de
desequilibrio interno e retirar o carater de espaco publico e de decisdo coletiva,
deturpando o sentido inicial para o qual foram planejadas.

A efetividade dos conselhos esbarra também nas resisténcias de toda a
ordem da burocracia estatal, pois que o modelo brasileiro foi forjado num modelo
patrimonialista, centralizador e autoritario, com fortes oposi¢cdes a divisdo e/ou
compartilhamento de poder decisoério.

O problema é que a retdrica dos tomadores de decisdo (gestores/ agentes
publicos) geralmente enfatizam a importancia da participagdo cidada
quando na pratica eles querem dizer “consulta” entre os agentes publicos e
os cidadaos [...]. De fato, a ideia de compartilhar o processo decisorio ndo é

palatavel para a maioria dos tomadores de decisdo (EVANS e REID, 2013,
p. 9, traducao nossa).’

Estas resisténcias ndo estdo somente no ambito do Poder Executivo, mas sao
encontradas também em nivel legislativo. A relutdncia em nivel municipal do
reconhecimento dos conselhos como um espaco constitucionalmente conferido com
capacidade decisoria, aliada com a baixa articulacdo destas instituicbes com o0s
legislativos locais, tém submetido estas institucionalidades a uma diminuta

capacidade decisoria e a uma perda de legitimidade (AVRITZER, 2006, p. 42).

Por conseguinte, a fragilizacdo destas instituicdes submete-as a um processo
de paralelismo institucional, onde a capacidade de integracdo com as demais for¢cas
decisérias torna-se inécua. Tatagiba (2004, p. 366) ao tratar dos conselhos
municipais de politicas publicas de S&do Paulo, identificou que o enfraquecimento

destes organismos pode leva-los a um efeito nefasto:

Ele pode ser levado ao isolamento, passando a uma existéncia meramente
formal, porque obrigatdria. Quando isso acontece, em vez de atuar no
sentido de reinvencao institucional, os conselhos gestores podem constituir-
se como institucionalidade paralela, com pouco ou nenhum efeito
democratizante sobre as instituicbes estatais. Esse € um dos problemas
freqiientemente apontados nos estudos de caso: conselhos fragilizados que
ndo conseguem se legitimar como instancias de participacéo, que acabam

" No mesmo sentido Ciconello (2015), ao afirmar que ha uma forte resisténcia em aceitar as
deliberagBes destes colegiados e pouco se avanc¢a no dialogo entre os representantes publicos e os
membros destas instituicdes.
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sendo renegados a funcdo de legitimadores das decisbes de 06rgdos
executivos.

No ambito das audiéncias publicas, a efetividade destas IPs também € tema
bastante controverso na literatura juridica. Diversos autores como Perez (2004),
Mencio (2007), Soares (2002), entre outros, defendem que o resultado — a
deliberacéo - da audiéncia publica ndo vincula a decis@o politica a ser tomada, pois

a democracia participativa ndo poderia sobrepor-se a democracia representativa.

Segundo Perez (2004), as audiéncias publicas integram os institutos de
participacdo popular de cunho néo vinculante. Para o autor, esta IP tem carater
consultivo ou meramente opinativo, pois que consistiria em uma sessao publica de
debates destinada ao esclarecimento e discussdo dos aspectos relacionados a
decisdo a ser tomada.

No mesmo sentido, Mencio (2007, p. 155) argumenta que uma lei ndo pode
estabelecer a vinculacdo dos resultados, sob pena de ferir o principio da democracia
representativa, que autoriza que poucos escolhidos decidam em nome de muitos
cidaddos. No entendimento desta autora, no ambito do processo legislativo, 0s
parlamentares, apds oitiva de diversas opinides, tém ampla liberdade para

incorporar ou ndo o anseio da populacdo em um projeto de lei.

Esta separagdo entre vinculatividade ou n&do das decisGes tomadas no
dominio das audiéncias publicas revela um fenémeno interessante; € que no Brasil
as audiéncias publicas sao realizadas sem um procedimento previamente conhecido
pelos participantes, o que as transformaram em town meetings (GORDILLO, 2003,
p. 10), ou seja, manifestos populares meramente consultivos, de carater informal,
abertos ao publico de forma ilimitada para uma troca livre de opinides entre a
autoridade e o cidaddo a respeito de um tema especifico, confundindo-se os
institutos. Apesar disso, o Decreto n° 8.243/14 manteve as audiéncias publicas como

uma forma de consulta publica.

Aliados a corrente doutrinaria que apregoa a vinculacdo dos resultados das
decisfes das audiéncias publicas estdo autores como Moreira Neto (2007), Oliveira
(1997) e Fonseca (2003), entre outros, para os quais esta IP constitui-se em um
mecanismo de afirmacdo do Estado Democratico de Direito. Conforme Moreira Neto
(2007), as audiéncias publicas tém como principais caracteristicas a formalidade de
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seus procedimentos e a vinculacdo de seus resultados, posto que conferem

legitimidade as decisdes dos agentes publicos.

Nesse sentido, Fonseca (2003, p. 301) assevera que as audiéncias publicas
sdo uma forma de efetivacdo dos principios do Estado Democratico, do Estado de
Direito e da participacdo popular, constituindo-se em importante vertente de pratica
democréitica tomada em sua plena concepc¢do doutrinaria, 0 que significa a

possibilidade de acesso e exercicio do poder.

Para os autores acima referidos a eficacia vinculatéria esta condicionada a
existéncia de previsdo legal, sob o argumento de que o exercicio direto do poder
pela populacdo, com a dispensa dos representantes politicos, deve dar-se através
de uma lei especifica. Oliveira (1997), inclusive, atrela a eficacia vinculatéria do
instituto conforme os varios graus de intensidade e niveis de profundidade
alcancados durante o processo participativo, que dependerdo da fase em que é
realizada a audiéncia publica. Se realizada durante a instrucdo, sera apenas
informativa, salvo disposicado legal em contrario; todavia, se realizadas em fase

decisoria, 0 agente publico ndo poderéa afastar-se do resultado obtido com o debate.

Observa-se que ambas as posi¢des reconhecem as audiéncias publicas como
um mecanismo eficaz ao aperfeicoamento da democracia, no entanto, a vinculagao
ao resultado estd na aceitagdo ou ndo do exercicio simultdneo do poder entre a
populacdo e seus representantes. Nota-se, dessa forma, que uma solucao razoavel
para a controvérsia que ha em torno da vinculacdo das decisGes advindas dos
debates das audiéncias publicas encontra-se na observancia ao sentido que deve
ser dado a democracia. Relembre-se o outrora mencionado em que a democracia
enquanto principio juridico ndo exclui nenhuma de suas formas, mas as

compatibiliza segundo as realidades faticas existentes.

Assim, a questdo da representatividade e da eficacia das IPs impacta
diretamente a formacéo das politicas publicas. Para saber como ocorre este impacto
€ preciso observar a atuacdo das IPs no ciclo das politicas publicas. Esta questéo
tomou relevo no plano federal, tanto que o art. 1° § tnico do Decreto n° 8.243, de 23
de maio de 2014 previu que na formulagédo, na execuc¢do, no monitoramento e na
avaliacdo de programas e politicas publicas e no aprimoramento da gestédo publica
federal a participacdo dos organismos colegiados € essencial, colocando também
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como um dos objetivos da Politica Nacional de Participagdo Social (art. 4°, V) o
desenvolvimento de “mecanismos de participacdo social nas etapas do ciclo de

planejamento e orcamento”.

4.2.1 As IPs no ciclo das politicas publicas

As IPs frequentemente sdo estudadas e avaliadas a partir da atuacdo dos
sujeitos nela envolvidos e suas relagdes com os temas, interesses e modos de agir.
Todavia, poucos sédo os estudos que fornecem elementos que demonstram como
estas instituicbes atuam no ciclo das politicas publicas. Os estudos sédo voltados
para descrever e entender como a sociedade civil atua nestes colegiados numa
visdo enddgena de participacéo, deixando de abordar como as instituicGes agem no

ciclo das politicas publicas.

Para entender as IPs enquanto um processo continuo de realizacbes da
sociedade civil e de atuacdo nas politicas publicas é necessario situar estas
instituicbes em seus contextos mais amplos na geracao de politicas (WAMPLER,
2011). Souza (2006) entende que a atuacdo das IPs é tipicamente na forma
incremental, ou seja, sdo acdes dentro de um processo continuo onde as decisdes
politicas consideram as situacdes anteriores, jA que as decisdes de outrora

repercutem na atualidade e as presentes, no futuro.

Por atuarem na forma incremental, ndo se deveriam criar expectativas de
grandes impactos nas politicas publicas e nos resultados esperados, ja que o efeito
€ gradual e periférico.

Mais precisamente, a adoc¢éo de IPs deflagra processos institucionalizados
gue alteram a estrutura de incentivos que induzem os cidadaos a patrticipar,
deliberar e negociar. As IPs também mudam quando os atores
governamentais usam a autoridade do Estado e os recursos publicos para

processar as demandas dos cidaddos e das liderancas da sociedade civil
(WAMPLER, 2011, p. 152).

N&o se pode deixar de considerar que muito da atuagéo das IPs no ciclo das
politicas publicas esta relacionado ao desenho institucional (composicao,

competéncias, deveres, forma de ingresso ou de participar com ou sem marco legal).
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Neste sentido, a forma como sdo compostos os conselhos, por exemplo,
aponta para um elemento novo na problemética da relag&o institucional, pois quando
formados também por representantes do Poder Publico ndo se pode desconsiderar
suas acdes em prol dos interesses dos governos, Como a persuasao para aceitacao
da agenda e programas e o0s sentidos que este ator quer dar para suas politicas
publicas. A atuacdo da interacdo Estado-sociedade e as mudancas politicas sédo

claramente impactadas pelo modelo hibrido de representacéo Estado-sociedade.

Assim, o “comportamento” das IPs no ciclo das politicas publicas possui uma
estreita vinculagdo com sua moldura institucional e com a forma como ocorre a
interacdo entre 0s representantes publicos e a sociedade civil no colegiado.
Representantes publicos que omitam informac¢fes importantes dentro das IPs ou
demonstrem desinteresse pelo seu funcionamento contribuem para um
enfraquecimento do papel a ser desenvolvido pela instituicdo no ciclo das politicas
publicas (WAMPLER, 2011), ao passo que instituicdes que possuem um amalgama
entre representantes do Estado com os da sociedade civil tendem a serem mais
eficazes na producao das politicas publicas (WAMPLER, 2011, p. 156).

Também é preciso considerar que a participacédo das IPs no ciclo das politicas
publicas é afetada pela forma como atores centrais — empresarios, representantes
de sindicatos e organismos de classe, dentre outros — relacionam-se com as
proprias IPs e qual a importancia que € dada a ela na producdo das politicas
publicas.

Segundo Evans e Reid (2013, p. 9), a producdo de politicas publicas
(elaboracédo e execucéo) centradas no individuo deve obedecer a finalidade a que se
propde, onde para cada finalidade deve ser respeitado os tipos de participacdo e os
mecanismos adequados. Se 0 objetivo € informar e consultar, alguns mecanismos
sdo mais adequados que outros, se 0 objetivo € desenvolver um processo
colaborativo de gestdo ou de decisdo, os mecanismos e ferramentas devem ser

outros.

Se as IPs forem importantes apenas para atores centrais (como por exemplo,
empresarios, diretores de organismos de classe ou representantes de associagdes),
ha uma tendéncia a se constituir em espaco de legitimacdo de interesses

dominantes (SILVA, 2011); ja se as IPs forem centrais para individuos com pouca
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expressdo na formacgdo de politicas publicas, a tendéncia é de tensdo e conflito
entre estes e 0s atores dominantes, uma vez que estes possuem canais alternativos

as IPs.

Por fim, se as IPs forem pouco expressivas e formadas por sujeitos
subalternos na formacédo de politicas publicas, tendem a ser pouco relevantes e
passam a ser periféricas nos processos de decisdes. Neste caso, se constituem em
espacgos pouco significativos em termos da producéo de politicas publicas e, com o
tempo, tendem a esvaziar-se (SILVA, 2011, p. 238).

Por conseguinte, a influéncia das IPs no ciclo das politicas publicas depende,
em grande parte, de quem participa, ou seja, se 0s atores nela inseridos possuem
baixa ou alta capacidade de influenciar as decisdes do jogo politico e de qual perfil
assumird, de acordo com o momento do ciclo a que estiver atuando. Mas nédo
apenas isso. A propria atuacdo dos atores na IP é o reflexo do modo como se
estabelece esta representacdo e o0 que isto significa para os representantes e
representados.

E importante, no entanto, destacar que as IPs podem assumir centralidade
em determinadas etapas do ciclo e ser pouco ou nada relevantes em outras
etapas. Tal variacdo tende a fazer com que distintos atores, a medida que
avaliam diferentemente a importancia de cada etapa e/ou variam seus
recursos e capacidades de intervencdo em cada uma delas, tenham uma

avaliagéo diferenciada em relacéo a participacdo nas IPs (SILVA, 2011, p.
238).

Por tudo isso, pode-se dizer que a influéncia (principalmente dos conselhos e
conferéncias) sobre as decisdes politicas € indireta, ndo havendo estudos que
apontem que medidas por elas encaminhadas foram implementadas em substituicdo
a de governos (WAMPLER, 2011, p. 46).

Assim, no tocante aos conselhos e as conferéncias, podemos afirmar que
os cidadaos e as liderancas comunitarias ocupam papel fundamental no
fornecimento de informagdes aos atores-chave do governo, que entdo
devem tomar decisGes politicas considerando 0s seus respectivos
resultados. Assim, quando analisamos os conselhos e as conferéncias, sera

dificil mostrar como eles influenciam sistematicamente nos resultados de
politicas (WAMPLER, 2011, p. 46).

O quadro a seguir faz uma breve sintese que demonstra qual caracteristica
das IPs sdo mais acentuadas a partir da etapa em que ocorre o ciclo de politicas

publicas, permitindo uma melhor compreenséo de sua efetividade.
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Tipo de IP

Etapa do ciclo

Tipos de resultados

IP de consulta e
diagnéstico (audiéncias
publicas, conselhos e
conferéncias)

Identificacéo de
problemas e
demandas

Lista de demandas/Diagndsticos
de situacéo ou de problemas

IP de planejamento
(conselhos)

Planejamento

Elaboracdo de analises/
Formulacao de planos de acao

IP de alocagéo de
recursos (conselhos de
fundos ou com esta
competéncia)

Decisdo sobre
alocacao de
recursos

Definicao de prioridades/ Selegéao
de projetos/acdes

IP de formulacao de
politicas (conselhos e
conferéncias)

Formulacéo de
politicas

Deliberacao sobre propostas de
politicas

IP de fiscalizacao
(conselhos)

Monitoramento

Acompanhamento da
implementacéo/ Fiscalizacédo do
uso de recursos

Figura 8: Quadro da relacao entre o tipo de IP e a etapa do ciclo das politicas

publicas.

Fonte: SILVA (2011, p. 242).

4.3 Terceiras consideracdes

A participacdo social em seus mais variados sentidos mostra que o exercicio

de uma cidadania ativa é essencial para que 0S sujeitos possam ser 0S reais
protagonistas das decisdes publicas. Neste passo, as Cartas Patrimoniais atestam
gue as comunidades podem e devem participar das decisdes coletivas relacionadas
ao seu patrimdnio cultural, principalmente se estas decisfes forem de cunho politico

emanadas dos Poderes Publicos.

A soberania e a democracia sédo, ao final, os fundamentos Ultimos da
participacdo, onde as decisfes sobre o que se espera em termos de patriménio e da
cultura de um povo deve partir das suas bases como representacdo de seu modo de
ser e estar no ambiente social. Neste sentido, a Constituicdo Federal mostra que ha
varios dispositivos e arranjos normativos que permitem a conjugacdo dos modelos
participativos com a Administracdo Publica, redundando num processo onde o0s

sujeitos interferem na formacao das politicas pelos mais variados meios.

As teorias liberais sobre a participacdo nao correspondem aos Novos anseios

sociais. Ao contrario, sao restritivas e ndo apresentam respostas capazes de
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esclarecer como um pequeno grupo seria capaz de representar a plenitude das

diversidades sociais, principalmente no campo cultural.

A juncéo entre a teoria deliberacionista e a teoria participacionista no Brasil
trouxe novos horizontes sobre as formas de atuacdo dos grupos em suas relacdes
com o Poder Publico. Porém, os fundamentos tedricos ainda permanecem em
construcdo, haja vista que o experimentalismo democratico de Santos e o carater
pedagdgico da participacdo de Pateman ndo apontam quais 0s riscos e limites a que

estéo sujeitos estes fundamentos.

A participagdo politica ultrapassa as formas tradicionais na
contemporaneidade, exigindo que as novas modalidades sejam efetivadas por
mecanismos habeis a dar vazdo aos mais diversos interesses sociais. A constituicao
de conselhos de politicas culturais baseados em especialistas ou em corporacdes
como forma de garantir uma exclusividade do conhecimento sobre as questdes
patrimoniais ndo mais respondem aos novos desafios que a protecdo ao patrimoénio
cultural vem exigindo. A diversidade cultural, a complexidade das relacfes, a
preservacdo da memoria ante o crescimento do multiculturalismo, as simbioses
identitarias, a (re)valorizacdo dos mais diversos grupos étnicos, religiosos e
linguisticos e os conflitos culturais questionam os modelos até entdo adotados no
pais ante a necessidade de respostas concretas para 0s mais variados tipos de bens

patrimoniais que exigem protegao.

Dito de um outro modo, a crise de representatividade e a precariedade da
participacdo social nos conselhos de politica cultural expde a dificuldade de se
contemplar todos os segmentos sociais com suas identidades nestes conselhos.
Assim, a conservacdo da memodria coletiva através da participacdo social nos
conselhos municipais de cultura — l6cus que a torna viva — expbe o drama da

memoria e sua laténcia nestes espacos publicos.

Esta crise estd associada ao baixo vinculo entre representantes e
representados e pode ter indmeras causas. As mais percebidas em termos
nacionais e gerais (ndo sendo caracteristica exclusiva dos conselhos de cultura ou
de patrimoénio) estdo relacionadas a natureza do espago e a forma como séo
escolhidos os representantes (TEIXEIRA, SOUZA e LIMA, 2012). Em contrapartida,
a legitimidade dos representantes acaba por estar mais respaldada pelo 6rgdo que
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cria 0 ambiente e pelas organiza¢gfes usuais que atuam nestas instancias deixando
pouco espaco para novas inclusdes, o que acaba sendo balizado pela limitagao

normativa.

A precariedade da participacdo esta relacionada com as desigualdades
sociais e materiais, afastando os grupos diretamente atingidos pelas decisdes
publicas da autoria e compartilhamento destas decisdes. Alia-se a esta problematica
0 uso de critérios de género, raca, idade ou condicdo socioecondmica como
referenciais a serem utilizados nos mesmos redutos onde séo esperadas as
representacfes destes grupos sociais, ndo se incluindo nesta lista os conselhos de
politicas culturais. Nesse sentido, a tendéncia ndo parece ser de inclusdo de
diferentes perspectivas no debate politico, mas sim da escuta de demandas e
mediacgdo de interesses (TEIXEIRA, SOUZA e LIMA, 2012). A representatividade por
afinidade de temas defendida por Avritez e por perspectivas afirmada por Young
parece ser um modelo adequado para a realidade brasileira, pois permite que uma
composicdo heterogénea nos colegiados possa atuar voltada para os diferentes

interesses e temas discutidos.

A ampliacdo da competéncia dos Estados e Municipios para conduzir suas
préprias politicas de patriménio, combinada com a ado¢do de um conceito amplo de
bem cultural, introduziu tensbes e desafios que exigem, para serem enfrentados,
uma remodelacdo nas atribuicbes dos conselhos de patrimdnio como hoje sao

conhecidos.

Ainda que no passado j& houvesse a necessidade de uma participacdo mais
efetiva das comunidades atingidas, hoje, com a possibilidade de estender-se a
protecdo patrimonial a bens materiais e imateriais de regiées, municipios, bairros e
até mesmo a referéncias pontuais, ndo é mais possivel abrir-se méo da presenca

direta dos interessados ou de suas postulagdes.

A contribuicdo dos especialistas, embora fundamental, ja ndo é suficiente. Por
isso, foi bem-vindo o dispositivo constitucional que prevé a colaboracdo da
comunidade na promoc¢do e protecdo do patriménio cultural brasileiro estando de
acordo com a diretriz apontada pela Declaragédo do México de 1985 na Conferéncia
Mundial sobre as Politicas Culturais — Conselho Internacional de Monumentos e

Sitios.
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Mesmo com todo o impulso constitucional, a realidade brasileira € bem
diferente. Embora a Constituicdo Federal tenha permitido que os conselhos fossem
amplamente utilizados no campo cultural, o que percebe-se € que ainda ha um
namero inexpressivo destes organismos, seja como conselhos de cultura ou mesmo
conselhos tematicos — conselhos de patriménio -, e a pouca efetividade e
precariedade dos que j4 existem torna-se um obsticulo para se alcancar a tédo
almejada democracia cultural e, pela sua via, o fortalecimento dos processos
patrimoniais pela identificacdo cultural das comunidades, representando apenas
uma parte de toda a problematica de gestdo do patrimdnio cultural e das crises de
representatividades.

Mesmo assim, os dados do IBGE apontam que a exclusividade burocratica
nos temas culturais nos Municipios (secretarias) fornecem os melhores resultados
no trato das questdes indispensaveis para a gestdo das politicas de patriménio, ndo
se podendo afirmar isso em relacdo aos Estados, onde o patriménio cultural
claramente ndo estd na agenda dos governos de plantdo, seja pela criacdo de
organismos administrativos especificos, seja pela falta de realizacdo de conferéncias

e criacdo de conselhos de patrimonio.

Trata-se, agora, de desenhar um tipo de conselho capaz de enfrentar os
desafios postos pela sociedade contemporanea, onde a memoria e o patriménio nao
ficam mais jungidos a um grupo identitario, se dispersando numa apropriacdo de
referéncias (Candau, 2011) e exigindo acdes dos que tém o dever de preservar a
apropriacdo do seu valor, pois, como afirma Manzini (2011, p. 28):

La pérdida y /o desconocimiento del significado asociada a la obsolescencia

y/o abandono funcional de los bienes, contribuye a la desvalorizacion de los
mismos, lo que favorece a la desproteccién y pérdida del patrimonio cultural.

Mas sera mesmo que os conselhos estdo preparados para enfrentar a téo
complexa relacédo entre patriménio e politicas publicas? Por ora, quer-se apenas
dizer que os conselhos municipais de politica cultural ndo podem ser vistos como
algo formal e de pseudo-legitimacdo das decisGes publicas. Embora com vérias

limitagbes, representam importante espago institucional e contribuem para “um
importante avango na construcdo de formas mais democraticas de gestdo dos

negocios publicos” (TATAGIBA, 2002, p. 100).
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Da mesma forma, a realizacdo das audiéncias publicas ndo pode ser vista
como mera formalidade nos processos patrimoniais quando estes sdo pautas de
formacdo de legislacdo. Ela permite o resgate da participacdo popular diretamente
nas decisdes de seu interesse, no espaco que lhe é proprio — o parlamento. Se o
povo participa diretamente das questdes politicas locais, expondo suas
necessidades e demonstrando o sentido do patrimdnio, como ignorar, por completo,
as propostas realizadas? Nenhum sentido tem em ouvir 0 povo e ignorar suas
pretensdes no ambito legislativo e executivo. A lei ndo é recomendacdo. A

Administracdo néo é absoluta e independente.

A vinculatividade das decisbes nas audiéncias publicas estd amparada
também agora no art. 216-A da Constituicdo Federal que, por forca da Emenda
Constitucional n° 71, de 29 de novembro de 2012, em seu inciso X, preconiza a
“democratizacéo dos processos decisorios com participacédo e controle social” entre

0s principios regedores do Sistema Nacional de Cultura.

Por forca da inovacdo constitucional, a Carta Magna confere as audiéncias
publicas a forca normativa necessaria para que seus resultados produzam efeitos no
ambito municipal, na medida em que as questdes locais relacionadas as politicas
culturais possam ser discutidas diretamente com a comunidade envolvida, além de
permitir maior eficiéncia na gestdo destas mesmas politicas e na publicidade dos

atos legislativos e executivos.

A luz desse entendimento, para as audiéncias realizadas durante o processo
legislativo onde o tema seja o patriménio cultural, ndo ha que se cogitar a eficacia
meramente informativa, tendo em vista que o procedimento tera sempre carater
decisério, ja que a finalidade é a aprovacao de um projeto de lei. Nem mesmo pode-
se cogitar que, ante uma falta de consenso sobre todos os temas, descaberia
acolher o que decidido em uma audiéncia. Repita-se: as audiéncias publicas servem
para buscar-se o consenso entre os envolvidos, dai que os temas de consenso
podem ser transformados em lei, uma vez que havera senso comum entre 0s

destinatarios da norma.

Tratando-se do ambito da Administracdo Publica, sua adocdo deve
necessariamente ocorrer da mesma forma, pois a decisdo na esfera municipal de

quais politicas publicas (a¢cdes municipais) serdo tomadas em relacdo aos
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fenbmenos culturais deve também ser objeto de decisdo popular de modo a que se

realize o principio democratico — norma-principio - na maior medida possivel.

A ConstituicAo Federal, agora de forma explicita, coloca no centro da
realizacdo dos direitos culturais a participacdo popular nos processos decisoérios e
permite que as IPs tornem-se mecanismos de efetividade dos principios

constitucionais aqui desenvolvidos e dos interesses das comunidades.

Toda norma é eficaz, ou possui um minimo de eficacia. Quando a sociedade
se organiza e discute o tema estd afirmando os principios constitucionais formadores
do Estado brasileiro, principalmente os relacionados com a participagao popular. O
legislativo e o executivo sempre foram e sempre serdo o eco dos anseios populares
e devem ser capazes de entender e refletir sobre os anseios sociais, convertendo-os

em norma aquilo que é reclamado.

O fato do Estado brasileiro ainda encontrar-se numa forma embrionaria sobre
a aplicacdo e desenvolvimento das conferéncias, das audiéncias publicas e dos
conselhos de politicas culturais ou mesmo dos conselhos de patriménio ndo pode
servir de obstaculo aos avancos promovidos no ambito constitucional e que, por
isso, exigem acdes capazes de tornarem efetivos 0s processos patrimoniais pela
participacdo dos diretamente interessados, contribuindo para que o patrimdnio
cultural seja percebido e apropriado pelas comunidades que com ele se identificam.

Ainda permanece a lacuna de como estas novas modalidades podem ser
justificadas a partir das teorias representativas e como esta representacdo pode ser
levada a efeito e contemplar os mais diversos segmentos sociais. Vive-se verdadeiro
momento de transicdo. Entende-se, todavia, que a forma ciclica de representacéo

agui apresentada pode contribuir para as mudancgas necessarias.

Mas néo so isso. A implementacéo destas modalidades ainda esta fortemente
dependente da iniciativa do Poder Publico e de sua aceitagcdo em compartilhar o
poder de decisdo sobre as politicas publicas que cria, refletindo a elevada cidadania
passiva exercida no pais. No ambito municipal, estas iniciativas sdo mais sentidas e
mais urgentes, pois ali € que se realiza e percebe-se o encontro entre sociedade civil

e Estado.
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As formas usuais de participacdo — conselhos, conferéncias, audiéncias
publicas e ouvidorias, além dos orgamentos participativos (aqui nao tratado), vém
tornando-se as modalidades com maior interesse e desenvolvimento das pesquisas,
pois condensam e expressam 0s novos modelos participativos de melhor impacto

social.

Todavia, ndo se pode afirmar categoricamente que os estudos baseados nos
conselhos e nas conferéncias — tipos esses que concentram a maior demanda de
pesquisas — sirvam para generalizar outras experiéncias participativas. A

necessidade de uma abordagem sistematica ainda carece de ser feita.

A adocdo das IPs como meio de realizagcdo dos processos decisérios no
ambito cultural tem agora for¢ca normativa e, como tal, exige comportamentos a ela
alinhados. Sua implementacdo através de regras que visem tornar efetivos os
mecanismos de participacdo popular na tomada decisGes de politica cultural,
portanto regras de implementacdo, ndo sdo de forma alguma conflitantes com o
sistema constitucional brasileiro; ao contrario, sdo com ele perfeitamente

compativeis.

Assim, percebe-se que a vinculacdo do legislador ou do gestor publico ao
resultado dos debates € consequéncia do regime democréatico e da aplicacdo do
principio da participacdo social no exercicio dos direitos culturais e, como tal, ndo

pode ser afastada.

Do contrario, estar-se-ia ferindo o principio democratico ao nao respeitar a
soberania popular sobre estas questdes. Pode-se dizer, destarte, que a participacéo
popular por meio da democracia representativa pode ser exercida simultaneamente
a pratica da democracia participativa nas IPs, posto que todas essas modalidades
de participagdo em relacdo a legitimidade a que visem séo igualmente essenciais a
realizacdo de uma democracia plena; por outro lado, a participacdo restringida ou
limitada a um aspecto de legitimidade, com esquecimento dos demais sO realiza
uma democracia parcial (MOREIRA NETO, 1992, p. 27-28).

A implementacdo da democracia participativa nos Municipios em temas

patrimoniais por via das IPs ndo implica abandono da forma representativa nem a
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adocdo de um regime misto, onde necessariamente parte das decisdes sejam

tomadas pelos municipes e outra pelos governantes.

Na verdade, o que se tem é a abertura dos Municipios para uma maior
participacdo da populacdo em temas que dizem respeito a suas identidades,
sobretudo na elaboracédo das leis culturais e no programa executivo, num verdadeiro

compartilhamento das decisdes.

A vinculacdo politica promovida pelas IPs ndo é oposta ao regime
representativo, ela é sim afirmadora deste proprio regime. Entender de forma
contréaria significa ndo sé dissociar o vinculo entre representantes de representados,

como também invalidar a prépria razao de ser da representacao.

Da mesma forma, as decisbes sobre a cultura no Municipio devem ser
precedidas de um amplo debate publico mediante um programa que seja claro e
detalhado capaz de permitir uma eficaz discussédo, pois que estas decisbes
impactam toda a coletividade.

De igual modo, quanto maior for a participacdo da coletividade nas
discussdes sobre seu patriménio e o modo que o Poder Publico deve implantar as
politicas patrimoniais, maior sera a afirmacdo das identidades, uma vez que as
acOes publicas serdo dirigidas, em ultima analise, para a concretizacdo da ideia de

patrimdénio desta comunidade.

O Municipio neste aspecto tem papel fundamental, por ser a forma de
Administragdo Publica mais descentralizada e mais proxima do cidaddo e de suas
aspiracdes sociais. Deve, portanto, fomentar debates com a populacdo em torno da
cultura que objetiva proteger, promover e resguardar, produzindo canais de
participacdo popular, sobretudo durante o processo legislativo e na formulagéo

executiva de politicas publicas municipais de realizacéo dos direitos culturais.

As IPs mostram o sustento fatico, ou a sua auséncia, ao que se quer decidir
sobre os bens e politicas culturais, permite aos agentes publicos e ao cidadéo
formar opinido e legitimar a atuacdo do Municipio, cumpre com o0 principio da
transparéncia publica nas decisdes e fortalece a deciséo juridica sobre a matéria,

gerando um consenso de opinido e devolvendo ao cidad&o o exercicio do poder.
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A efetividade das instituicdes participativas ainda encontra-se na busca do
modo como deve ocorrer, pois sao varios os elementos que devem ser considerados
para medir o grau e impacto destas instituicbes nos processos politicos e na
formacdo de uma cidadania participativa. Afinal, medir a efetividade € medir o grau
de capacidade dos representantes tornarem reais 0s mais diversos anseios sociais,
sem desconsiderar outros fatores influentes, como a resisténcia dos Poderes

Publicos em compartilhar o poder.

Se for verdade que o baixo impacto das IPs nas politicas publicas esta
vinculado com a forma incremental de atuacdo percebida no ciclo das politicas
publicas, ser& correto afirmar que este teor esta relacionado com a importancia que
o Poder Publico concede as interlocu¢cdes com estas instituicdes. Dito de outro

modo, qual a afinidade que as IPs terdo com a gestao de plantao.

Visto até este momento que a participacdo social esta fincada como um novo
modelo de atuacdo da sociedade civil frente as questdes publicas, seus tipos,
problemas e desafios, resta agora indagar como esta participacdo ocorre no

ambiente cultural em Pelotas.
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5 Instituigcbes participativas culturais de Pelotas no ciclo das politicas

publicas: avaliacdo e efetividade

A analise das IPs vem paulatinamente tomando conta dos estudos no Brasil.
Fala-se em avaliacdo das instituicbes como forma de apurar como estaria havendo
crescimento dos processos democraticos nestas instancias ou mesmo como as
institucionalidades colaboram para transformar os espacos publicos em espacos
plurais e verdadeiramente representativos da sociedade civil.

Afinal, qual a razdo de se avaliar uma IP? Esta indagacdo s6 podera ser
respondida se for considerado que o processo avaliativo vise alguma melhoria, seja
no ambito interno da IP, seja como forma de compreender o seu entorno na acao
dos atores com ela envolvidos e sua eficacia. O fato de tratar-se de instituicdes
hibridas (pois formadas por representantes publicos e privados) lanca um desafio na
avaliacdo e na busca de uma metodologia adequada, pois mecanismos utilizados
erroneamente podem conduzir a resultados que irdo enaltecer um sucesso ou um
fracasso destas instituicbes sem que se possa aferir as reais melhorias nos
processos representativos e suas repercussdes nas finalidades onde estao
inseridas.

A comprovacdo objetiva dos resultados da avaliacdo de uma IP é
extremamente dificil, sendo de dificil verificacdo a postulacdo dos efeitos
pretendidos. Assim, a avaliacdo da participacdo (como variavel independente) nas
politicas publicas (variavel dependente) necessita de inovacao metodoldgica capaz
de demonstrar se e como a participacdo se torna eficaz na adocdo de politicas
publicas geradas por decorréncia desta participacao.

Pretende-se avaliar as IPs culturais de Pelotas nédo a partir das metodologias
tradicionalmente utilizadas na Ciéncia Politica ou na Administragcdo — onde 0 objeto
de analise perpassa pela avaliacdo de uma dada politica publica especifica (como a
implantagdo de um programa) e suas repercussdes nas arenas de diadlogo ou
mesmo no procedimento de geracao e implantacdo da politica — mas a partir de uma

verificagdo do comportamento e da forma como estruturaram-se e atuam estas IPs e
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suas repercussdes na geracdo e desenvolvimento das politicas de patrimdnio. Ao
mesmo tempo, buscar-se-a compreender as razes deste comportamento adotado.

Comprovar, portanto, que (ou como) a participacdo social existente em
Pelotas produz resultados em politicas publicas de patrimbnio ndo foi tarefa facil.
Comprovar também que o modo de atuacao esté relacionado com a forma com que
a comunidade pelotense entende a fungdo dos conselhos, das audiéncias publicas e
das conferéncias também apresentou seus desafios, pois as atuacfes destas IPs,
ao final, sdo o reflexo do modo como os pelotenses entendem seu patriménio e 0s
processos politicos a eles relacionados.

Segundo Avritzer (2011), estudos deste naipe devem desenvolver-se no
intercambio entre as analises de politicas publicas — incorporando os conhecimentos
relacionados as investigacdes sobre formacdo de agendas politicas, formulacdo e
implementacgé&o de politicas publicas — e o acimulo da literatura sobre as instituicdes
participativas, sendo bastante provavel que esse intercambio viabilize o
amadurecimento dos estudos no campo.

Por outro lado, trata-se de investigar a capacidade dessas instituicdes em se
constituirem, de fato, em espacos de inclusédo dos excluidos (ou de suas demandas)
nos processos democraticos tradicionais, seja no sentido de reforcar os aspectos
relacionados ao modo como as decisdes sdo tomadas ou, nos termos da literatura, a
efetividade deliberativa (AVRITZER, 2011) e o potencial de influir e determinar
certas politicas publicas.

A avaliacdo de uma IP ndo pode deixar de considerar que estas instituicbes
estdo imersas em contextos sociais dinamicos que interagem com a diversidade de
atores politicos e sociais e até mesmo com outras IPs, provocando por vezes
alteracdes politicas que ndo podem ser atribuidas categoricamente para uma
instituicdo participativa especifica ou mesmo ser aferida. Nem toda influéncia da
sociedade sobre os processos decisorios em politicas publicas se da por estas
instituicdes. Alias, segundo Roméo (2013), talvez seja necessario considera-las, em
principio, como elementos marginais nesses processos. Tal afirmacéo conduz a tdo
somente evitar uma sobrevalorizacdo do peso destas instituicdes na constituicdo de
agendas e demandas da sociedade civil frente aos governos.

A avaliacdo aqui desenvolvida sera tanto quanto possivel de carater
multidimensional em obediéncia a esta caracteristica das IPs, o que conduz a

considerar-se que ha muitas variaveis a serem analisadas, como fatores sistémicos
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(exdgenos), tais como a dinamica associativa da cidade, a estrutura administrativa
de Pelotas e as caracteristicas das politicas publicas da cidade. Mas, também, e ndo
menos importante, é preciso partir dos fatores intrassistémicos (endogenos), que
dizem respeito ao desenho institucional, pois se acredita que regras e
procedimentos importam para a qualidade das praticas participativas e deliberativas
no interior das IPs, como ja apontado na literatura (CUNHA et al, 2011).

Deste modo, a ideia de participacdo em Pelotas e como esta participacao é
percebida no meio social enquanto instrumento de acdo politica e cultural foi
considerada como indicadora da abrangéncia dos processos patrimoniais locais,
juntando-se a participacdo nas IPs e estas as politicas publicas enquanto
compreendidas em seu movimento processual — o ciclo das politicas publicas.
Entende-se que este carater processual dentro das IPs e fora delas (no ciclo) é que
permitem a percepg¢ao dos processos patrimoniais em seu sentido mais amplo que,
juntamente com o jogo politico, contribuem para a determinacdo do que é valorizado
como patrimdnio cultural local.

Para compreender tais processos mediados pelas IPs em Pelotas foi
necessario considerar em quais IPs estes processos teriam ocorrido. Para tanto, foi
estabelecido o marco temporal de 2006 a 2016, periodo este que permite
estabelecer uma visao geral dos desdobramentos da participagéo iniciada na cidade
a partir de 2006 com a Lei Municipal n° 5.223 que criou o CONCULT e porque
atravessa a criacdo do Sistema Nacional de Cultura na Constituicdo Federal em
2012.

Neste periodo buscou-se conhecer e investigar a atuacdo das IPs culturais
locais - conselhos, conferéncias de cultura e audiéncias publicas. Ndo sera
analisada a atuacao da ouvidoria municipal por ndo haver registros relacionados ao
patriménio cultural. Utilizou-se como materiais de investigagéo as atas e normativas
do Conselho de Politica Cultural de Pelotas - CONCULT e do Fundo Municipal de
Preservacdo do Patrimbénio Histérico e Cultural - FMPPHC, entrevistas semi-
estruturadas com alguns conselheiros, atores sociais e estatais, além de normativas
das conferéncias de cultura, suas proposi¢coes aprovadas e registros audiovisuais da
Camara de Vereadores sobre as audiéncias publicas.

Com base nestas fontes, desenvolveu-se 0 seguinte procedimento.
Primeiramente foi delimitado o quadrante normativo da IP, ap6s buscou-se sua

realidade pratica de modo a embasar a analise dos dados coletados, para com isso,
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conhecer como estas dialogam com as teorias anteriormente apresentadas. Em
sequéncia foram analisados os documentos antes mencionados relativos ao decénio
2006/2016 de modo a compreender sua atividade, buscando identificar nestes
documentos quem propds, o que propds, qual tipo de decisao foi gerada (votacéo ou
consenso), o tema da pauta, o tipo de competéncia manifestada (consultiva,
normativa, fiscalizadora e deliberativa), o nimero de representantes nas reunifes e
a identificacdo do momento de atuacao no ciclo das politicas publicas culturais. No
caso especifico do CONCULT analisou-se a atuacdo do Conselho através do
Programa Municipal de Incentivo a Cultura - PROCULTURA.

Esta delimitagdo proporcionou a verificagdo de como as IPs exerceram suas
prerrogativas legais e quais foram as mais destacadas no periodo, permitindo
detectar os perfis assumidos nas suas relagdes com as politicas publicas de
patriménio em Pelotas baseada nas suas configuragdes legais.

A analise foi acompanhada de entrevistas semi-estruturadas feitas a
conselheiras presidentes do CONCULT no periodo 2014-2016 (Noris Leal e Marta
Bonow), a conselheira representante da Secretaria de Cultura no Conselho -
SECULT (Clotilde Victoria), ao Vice-Presidente da Comisséo de Cultura da Camara
de Vereadores (vereador Marcos Ferreira Inssaurriaga - Marcola), a Secretaria do
FMPPHC (Liciane Almeida) e ao Presidente do Clube Cultural Fica Ahi pra Ir
Dizendo (Sr. Raul Ferreira). Este clube foi escolhido por ser patriménio cultural de
Pelotas (Lei n°® 6.040/13) e por ser tombado pelo Instituto do Patrimdénio Historico e
Artistico do Estado do Rio Grande do Sul — IPHAE (Portaria n° 58/12).

A analise buscou uma compreensdo politico-juridica dos conselhos
estabelecendo-se como diretriz suas leis de criacdo, os Regimentos Internos e as
atas do periodo 2006/2016. As entrevistas foram utilizadas porgue ha dimensdes
nao quantificaveis e que estdo presentes nas experiéncias participativas, devendo
ser avaliadas de forma qualitativa por se desdobrarem politicamente nestes
processos e por também repercutirem na acdo destas instituicdes, permitindo
compreender qual o perfil politico adotado nas IPs.

Buscando corroborar os dados coletados, desenvolveu-se através do IPO —
Instituto de Pesquisa de Opinido - uma pesquisa objetivando avaliar a percep¢ao
dos pelotenses sobre patrimdnio cultural local e as instituicbes politico-juridicas a ele
diretamente envolvidas. A pesquisa foi realizada em junho de 2016 e usou como

metodologia a técnica quantitativa probabilistica aleatoria, com entrevista domiciliar,
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pessoal (face-to-face), realizada nos setores censitarios da cidade com tamanho de
amostra de 600 entrevistas.

Cada uma das baterias expde o0s principais resultados da pesquisa sob
diversas oticas analiticas. Apresenta o contexto geral da opinido dos municipes,
avaliando a cidade como um todo. Também demonstra a dispersao dos dados nos
diversos bairros e apresenta as principais correlagcdes (cruzamento entre questdes)
com o objetivo de compreender o comportamento dos entrevistados. A metodologia
consistiu também na aplicacdo de um questionario estruturado e padronizado com
questdes fechadas dicotdmicas, escalares e de multipla escolha e também questdes
abertas.

Os questionarios foram aplicados junto a uma amostra da populacéo,
distribuida em setores censitarios conforme classificacdo do IBGE (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica). O publico-alvo tem idade igual ou superior a
16 anos de idade. O processo de amostragem foi obtido através de sorteio aleatério
simples dos finais dos setores fornecidos pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica). O processo aleatério simples também foi utilizado para sortear os
guarteirdes e quadras da amostra a serem pesquisadas. Levando em consideracao
o tamanho da amostra, estima-se um intervalo de confianca de 95% e de uma
margem de erro estimada em 4,0 percentuais para mais ou para menos sobre os

resultados encontrados no total da amostra.

Dito isto, passa-se a apresentar o l6cus objeto da investigacdo. O Municipio
de Pelotas teve sua origem com a doacdo das terras feita por Gomes Freire de
Andrade (Conde de Bobadeia) ao entdo Coronel Thomaz Luiz Osoério. A localidade
iniciou com a vinda dos moradores da Vila de Rio Grande em 1763 e com a
chegada dos imigrantes de Colbnia do Sacramento (Uruguai), por decorréncia da
entrega das terras uruguaias pelos portugueses aos espanhdis em 1777, em

cumprimento ao Tratado de Santo Illdefonso assinado entre Portugal e Espanha.

Em 1780 a localidade experimentou seu primeiro impulso econémico, com a
vinda do Ceara de José Pinto Martins, o qual estabeleceu as margens do Arroio
Pelotas a primeira Charqueada. A localizacdo privilegiada, aliada ao crescimento

econdmico da atividade, fez com que fossem criadas outras charqueadas, dando



156

hY

origem a povoacgdo que demarcaria o inicio da cidade, tornando-se o charque
(produzido de novembro a abril) a principal atividade econbmica.

No entanto, somente em 7 de Julho de 1812, por obra do padre Pedro Pereira
de Mesquita, foi criada a freguesia — a Freguesia S&o Francisco de Paula - a qual
foi transformada em Vila em 7 de abril de 1832. Trés anos depois, 0 Presidente da
Provincia, Antbnio Rodrigues Fernandes Braga, por sugestdo do Deputado
Francisco Xavier Pereira, outorgou a Vila os foros de cidade com o nome de Pelotas,
cujo significado advém das embarca¢cfes de varas de corticeira forradas de couro

usadas pelos indios para a travessia dos rios.

A atividade do charque provocava odores desagradaveis no entorno das
fazendas, fazendo com que as casas dos charqueadores fossem construidas pelos
escravos em locais distantes da fabricacdo do charque durante o periodo de
entressafra (maio a outubro) (MOURA, 1998, p. 30). Nas moradias ainda existentes
daquele tempo €é possivel perceber uma forte influéncia dos padrées europeus da
época, principalmente francés e portugués. A arquitetura residencial urbana da
cidade foi em grande parte produzida por méao-de-obra escrava, assim como ocorreu
na maioria das cidades brasileiras no mesmo periodo. Estudos realizados por
Gutierrez (2004) confirmam os dados de que foi a partir do acimulo de riquezas
gerado pela producao do charque que o nacleo urbano se desenvolveu. Atualmente
a cidade conta com uma populagdo acima de 328.275 habitantes (IBGE, 2010),
onde 154.198 sdo homens e 174.077 sao mulheres, possuindo uma renda média
mensal de R$ 540,00 por pessoa (IBGE, 2010). A cidade possui um acervo
patrimonial expressivo (prédios histéricos publicos e privados conservados),

tornando-se uma das principais cidades histéricas do pais.

Em Pelotas existe um numero significativo de IPs, principalmente conselhos,

audiéncias publicas e conferéncias. Entre estas modalidades estdo o Conselho

! H& um numero expressivo de conselhos - Conselho Municipal da Mulher, Conselho Municipal de
Assisténcia Social , Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural, Conselho Municipal de Educacéo,
Conselho Municipal de Habitacdo Popular e Bem-Estar Social, Conselho Municipal de Protecéo
Ambiental — Compam, Conselho Municipal de Saude, Conselho Municipal de Turismo, Conselho
Municipal do ldoso de Pelotas, Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente —
Comdica, Conselho Municipal dos Direitos das Pessoas Portadoras de Deficiéncias e Superdotados
de Pelotas, Conselho Municipal da Comunidade Negra, Conselho Municipal do Plano Diretor —
Complad, Conselho Municipal de Cultura e Conselho Tutelar..
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Municipal de Politica Cultural - CONCULT, o Fundo Municipal de Preservacao do
Patriménio Histérico e Cultural - FMPPHC, a Ouvidoria Municipal, as audiéncias

publicas e as conferéncias de cultura.?

5.1 O Conselho Municipal de Politica Cultural

A protecdo do patriménio cultural pelotense teve sua origem ndo em um
conselho de politica cultural, mas em um conselho administrativo voltado para
diversos temas urbanisticos: o Conselho do Plano Diretor - CONPLAD. Este
conselho foi criado pela Lei Municipal n°® 2.565 de 1° de setembro de 1980, que
instituiu o Il Plano Diretor de Pelotas e estabeleceu como um dos objetivos
essenciais a protecao do patriménio histérico e cultural do municipio (art. 4°, “e”),
sendo um orgdo colegiado de assessoramento vinculado ao Prefeito por linha de
coordenacao (art. 10 da referida lei).

O conselho era formado por representantes do Poder Publico e da sociedade
civil, assim constituido: a) um representante da Secretaria Municipal de
Planejamento e Coordenacao Geral — SMPCG, b) um representante da Procuradoria
do Municipio, ¢) um representante do Escritorio Técnico do Plano Diretor — ETPD, d)
um representante do Conselho Municipal de Controle do Patriménio Ambiental —
COMPAM, e) um representante do Conselho Municipal do Patriménio Histérico e
Cultural — COMPHIC, e) um representante da Subsecédo de Pelotas da Ordem dos
Advogados do Brasil, f) um representante da Associacdo dos Engenheiros e
Arquitetos de Pelotas, g) um representante do Curso de Engenharia da Universidade
Catolica de Pelotas, h) um representante do Curso de Arquitetura da Universidade
Federal de Pelotas, i) um representante comum da Associa¢cdo Comercial, do Centro
das Industrias e do Clube dos Diretores Lojistas, j) um representante do Sindicato
dos Corretores de Imoveis da Delegacia de Pelotas e, por fim, k) um representante
de bairro, integrante do Conselho Comunitario (art. 10, 8 1° da Lei 2.565/80).

% Incluiu-se ao nome a expressao “politica” por ser esta a nova denominagao dada pela Constituicao
Federal para estes conselhos, embora esta expressdo ndo conste na sua origem.
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Em sentido amplo, pode-se afirmar que a sociedade civil possuia uma
representacdo majoritaria neste Conselho, se comparados com a representacdo do
Poder Publico Municipal (apenas 3). Todavia, decompondo esta representacéo
pode-se perceber que a composicdo objetivou resguardar o equilibrio de forgas,
assegurando 3 vagas para o Poder Publico Municipal, 3 vagas para representantes
de outros conselhos e 6 vagas distribuidas entre categorias profissionais, entidades
de ensino e segmentos econémicos. Constata-se que a representacao social neste
conselho objetivava assegurar que as decisdes fossem pautadas por critérios
técnicos, corporativos e econémicos, sem levar em conta as diferentes identidades
formadoras da comunidade pelotense, atribuindo-se aos experts e a uma elite
econbmica a decisdo final sobre as politicas publicas do patriménio cultural de

Pelotas.

Dentre as funcdes deste conselho estava a de julgar em grau de recurso, a
requerimento de interessado ou de qualquer de seus membros, os atos do Escritério
Técnico do Plano Diretor — ETPD - relativos a pareceres técnicos exarados por este
altimo por solicitagdo da Administracdo ou da comunidade, aprovar medidas
relativas a preservacdo do meio ambiente e a defesa do patrimoénio histérico e
cultural advindas do ETPD e, ainda, julgar também como instancia recursal 0s
pareceres sobre os projetos de parcelamento do solo e edificacdes, a partir de sua

compatibilidade com os dispositivos do Plano Diretor (art. 10, “e”).

Este colegiado exercia importante funcédo na gestdo patrimonial, pois possuia
instancia deliberativa, sendo-lhe submisso o Escritério Técnico do Plano Diretor —
ETPD, 6rgdo competente da estrutura administrativa da época - e tendo como
instancia superior o Secretdrio da entdo SMUMA - Secretaria Municipal de
Urbanismo e Meio Ambiente — o qual tinha por funcdo homologar os pareceres e
decisbes advindas deste (art. 10, § 3° da Lei n° 2.565/80). Dito conselho néo chegou
a operar na totalidade, pois em sua composicdo havia a previsao de um
representante do Conselho Municipal do Patriménio Histérico e Cultural —
COMPHIC, colegiado que so foi criado em 1982 por forca da Lei Municipal n® 2.708.

Com o surgimento do COMPHIC, a protecdo do patrimonio historico e cultural
passou a ter um tratamento especifico pela municipalidade. Dentre as suas funcdes

estava a de assessoramento ao Prefeito e a de cadastrar os bens cujas
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caracteristicas ensejassem tombamento, apreciar, de oficio ou a requerimento, a
conveniéncia de tombamento, emitindo parecer fundamentado, proceder ao
tombamento provisorio, encaminhar ao Prefeito, para homologacgéo, requerimento ou
proposta de tombamento definitivo, manter os livros de tombo, articular-se com os
demais 6rgdos de administragdo municipal, para o atendimento de suas finalidades
e, especialmente, para fiscalizagdo do cumprimento da referida lei (art. 4° da Lei
Municipal n® 2.708/82).

Este mesmo colegiado sofreu no ano seguinte (1983) uma alteragdo em sua
composicdo através da Lei Municipal n°® 2.779/83, pois passou a contar com um
representante da Secretaria Municipal de Educacdo. Sua composicdo era formada
por uma heterogeneidade entre especialistas, representantes corporativos e agentes
publicos (art. 5°), pois nele havia: a) Um representante da Secretaria Municipal de
Urbanismo e Meio Ambiente; b) Um representante do Departamento de Controle
Urbanistico; ¢) Um representante do Conselho Municipal de Controle do Patrimdnio
Ambiental - COMPAM; d) Um representante da Fundacéo de Cultura, Lazer e
Turismo - FUNDAPEL; e) Um representante da Procuradoria do Municipio; f) Um
representante do Instituto de Letras e Artes da Universidade Federal de Pelotas;
g) Um representante do Curso de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Federal
de Pelotas; h) Um representante da Associacdo de Engenheiros e Arquitetos de
Pelotas; i) Um representante da Secretaria Municipal de Educagéo;j) Um

Conselheiro de livre escolha do Prefeito Municipal.

A atuacdo deste conselho era acompanhada de poderes de assessoramento
e decisdo sobre as politicas publicas estabelecidas sobre o patrimdnio histérico em
Pelotas, pois que as decisGes sobre os imdveis a serem tombados passava pelo
crivo deste colegiado, restando ao Prefeito a homologacdo. Até 1987 Pelotas
contava com 10.000 prédios analisados para tombamento, dos quais 1.189 foram
cadastrados no inventario e 236 tombados provisoriamente, o que mostrou uma forte
atuacao deste colegiado de especialistas nos processos de tombamento (ALMEIDA
e BASTOS, 2006) como mecanismo de implantacdo de uma politica de preservagao

do patriménio historico.

Em 1988 o COMPHIC sofreu uma significativa mudanca nos procedimentos

de protecdo. A Lei Municipal 3.128/88 retirou do Prefeito os poderes de
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homologacdo dos tombamentos definitivos e passou a estabelecer a Camara de
Vereadores como competente para o ato. Esta mesma lei criou uma instancia
recursal das decisbes do Conselho — um Conselho Revisor - 0 qual decidia em
Gltima instancia os processos relacionados aos tombamentos para posterior envio a

Camara de Vereadores para o tombamento definitivo.

Dito Conselho Revisor era composto por 7 membros: o presidente do
COMPHIC, um representante da Procuradoria do Municipio, da Cémara de
Vereadores, da  Associacdo Comercial, da Associacdo de Empresérios da
Construcao Civil, da Associacdo de Proprietarios de Imoveis de Pelotas e um da

Unido Pelotense de Associacfes Comunitarias de Bairros - UPACAB.

Esta lei foi o resultado da profunda reacdo dos setores econdmicos e dos
proprietarios as politicas publicas aplicadas pelo conselho e ao uso de seus poderes
normativos, mostrando também que a politica de tombamento estava baseada na
versao dos especialistas e de burocratas, contando apenas com legitimidade juridica

e sem uma legitimidade social que resguardasse estas acoes.

A decretacdo do tombamento definitivo pela Camara de Vereadores e a
propria composicdo do Conselho Revisor — composto por representacdes nao
presentes no conselho - jA apontava sua tendéncia politica (pois que no mesmo 3
vagas eram ocupadas por grupos diretamente voltados para 0s interesses
econdmicos da construcdo civil) e o evidente conflito entre os setores econémicos e
cultural, resultando em uma manobra de transferéncia do poder deliberativo do
COMPHIC para o Conselho Revisor.

Por decorréncia, dos 236 prédios com tombamentos provisérios decretados
atée 1987, somente 16 foram definitivamente protegidos, sendo que, destes, quatro
acabaram sendo tombados também em nivel federal - os Casardes n° 2, 6, 8 e 0
Teatro Sete de Abril - e um em nivel estadual - a Casa da Banha (ALMEIDA e

BASTOS, 2006, p. 101). Os demais imdveis permaneceram apenas inventariados.

Em 1990 um novo cenatrio foi estabelecido com o advento da Lei Organica de
Pelotas. Seu art. 207 (valido até hoje) trouxe como primordial a criagdo do Conselho

Municipal de Cultura nos seguintes termos:
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Art. 207. O Conselho Municipal da Cultura, érgdo consultivo, opinativo,
normativo, fiscalizador e deliberativo das questdes culturais, tera autonomia
administrativa.

§ 1° Na composi¢do deste Conselho, um terco dos representantes sera
indicado, em paridade, pelos Poderes Executivo e Legislativo, sendo os
demais membros oriundos de entidades da sociedade civil ligados as
atividades culturais e/ou pessoas fisicas que desenvolvam atividades
culturais no municipio.

§ 2° O Conselho Municipal da Cultura, visando a gestdo democratica da
politica cultural, tera as funcdes de:

| - estabelecer diretrizes e prioridades para o desenvolvimento cultural do
Municipio;

Il - fiscalizar a execucéo dos projetos culturais de aplicacdo de recursos;

[l - emitir pareceres sobre questdes técnico-culturais.

Destaca-se ainda da Lei Organica seu art. 208, o qual impde ao Municipio o
dever de estimular a preservacdo do patriménio cultural através do Conselho de
Cultura.

Art. 208. O Poder Publico Municipal protegera o patriménio cultural através
de inventarios, registros, vigilancias e desapropria¢cfes, cabendo-lhe:

| - estimular a preservagdo de tal patrimbnio, através do Conselho
Municipal de Cultura;

Il - valorizar e destacar o tema no Plano Diretor;

lIl - priorizar o plano temético de preservacdo do patrimdnio cultural e a
gqualidade da paisagem urbana;

IV - instituir departamento especifico para o tema;

V - inventariar e tombar os documentos, obras, objetos, paisagens e
demais bens moveis ou imdveis representativos do patriménio histérico,
artistico e cultural de Pelotas, por sua relacdo com a identidade cultural do
Municipio;

VI - incentivar a potencialidade de concluir de modo a proteger os bens de
interesse para preservagdo do patriménio cultural.

Paragrafo Unico. Os danos e ameacgas ao patriménio cultural serdo punidos
na forma da lei (grifo nosso).

O novo marco legal foi regulamentado pela Lei Municipal n® 4.093, de 25 de
julho de 1996 a qual criou o Conselho de Cultura de Pelotas — CONCULT — sem
definir o nimero de integrantes, apenas estabelecendo o modo de composicao: a)
por representantes dos Poderes Executivo e Legislativo, na propor¢cao de um tergo
do total, de forma paritéria; b) por representantes de entidades de organiza¢cées nao
governamentais (ONG’s) que tenham em seus estatutos a previsdo de realizagéo de
atividades culturais, na proporcao de 2/3 do total (art. 2°), restringindo a participagao
apenas a entidades formais e excluindo a composicdo por pessoas fisicas como
assegurado na Lei Orgéanica. A Lei n° 4.093/96 fez mencgéo expressa ao Conselho
de Cultura como 6rgdo municipal encarregado de executar a Politica Municipal de
Cultura atraves de sua secretaria executiva (art. 6°) em conjunto com os 6rgaos da

administragdo municipal (art.3°, 8 unico).
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Em sua competéncia (art. 3°) encontrava-se a de deliberar as diretrizes da
politica de cultura executada pelo Poder Publico Municipal, criando, quando
necessario, 0S instrumentos para consecucdo de seus objetivos;
estabelecer normas e critérios de qualidade e preservacdo do patrimdnio historico,
artistico e cultural, supletiva e complementarmente ao estabelecido pela Legislacdo
Federal e Estadual; exercer o controle da aplicacdo de critérios e normas da
qualidade e preservacdo do patrimbnio historico, artistico e cultural; fiscalizar o
Poder Publico Municipal na execucdo da politica municipal de Cultura; cadastrar,
nos termos da Lei, 0s bens cujas caracteristicas ensejam tombamento; apreciar, de
oficio ou a requerimento, a convivéncia de tombamento, emitindo parecer
fundamentado; proceder ao tombamento provisério; encaminhar ao Poder Executivo
Municipal, para homologacéo, requerimento ou proposta de Tombamento definitivo
(art. 3°), revogando expressamente a Lei n° 2.708/82 (que instituiu 0 COMPHIC) em
seus arts. 4° (competéncia do conselho), 5° (composicéo) e 6° (regimento interno) e

mantendo desta lei todo o processo administrativo de tombamento.?

A composicdo final deste conselho s6 foi corrigida com o advento da Lei
Municipal n° 5.223/06, quando entdo o 6rgao passou a ser formado por 12 membros
(art.3°), sendo 2 representantes da Céamara Municipal de Pelotas, dois
representantes de instituicdoes de ensino superior e por um representante de cada
segmento/6rgdo: Secretaria Municipal de Cultura, Secretaria Municipal de
Educacdo, segmento cultural de artes cénicas, artes visuais e audiovisuais,

literatura, manifestacdes populares, memoaria e patriménio e musica.

Com esta formacao, o conselho passou a ser composto por especialistas e
por diferentes representantes de corporagbes. Esta mesma lei reestruturou o

CONCULT, como é demonstrado pelo quadro abaixo:

TIPOS DE
ATUACAO LEI 4093/96 LEI 5.223/06
Art. 3° - Compete exclusivamente ao Art. 2° - Fica reestruturado o Conselho
Conselho Municipal de Cultura Municipal de Cultura (CONCULT),
(CONCULT): 6rgédo consultivo, opinativo, normativo,
| - deliberar as diretrizes da politica de fiscalizador e deliberativo das questdes
Deliberativo / | cultura a ser executada pelo Poder Publico culturais, com as seguintes
Opinativo Municipal, criando, quando necessario, 0s competéncias:
instrumentos para consecucdo de seus | - analisar e propor diretrizes da politica

A expressao “convivéncia” esta prevista na referida lei. Todavia, deve ser entendida como sinénimo
de “conveniéncia”.
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objetivos;

cultural para o Municipio, bem como
meios de captacdo de recursos;

Estimulador/

Il - promover o incentivo & documentacao
por todos os meios de registro (filmes,
fotos, TV, som...) das diversas formas de

Sem correspondéncia expressa.

Promotor manifestacdes culturais populares;
Il - estabelecer normas e critérios de
gualidade e preservac¢édo do patriménio Sem correspondéncia expressa para o
histérico, artistico e cultural, supletiva e inciso 1l
complementarmente ao estabelecido pela
. Legislacdo Federal e Estadual Art. 2°: [...] - elaborar o seu regimento
Normativo - . .
XIV — elaborar o seu regimento interno interno.
C Art. 2°:[...]
IV - exercer o controle da aplicacdo de o
o . Il - exercer controle da aplicacdo de
critérios e normas da qualidade e ' =
~ RN normas de qualidade e preservagéo do
preservacgédo do patriménio historico, A I
o i patriménio historico, artistico e cultural
artistico e cultural; e
L V - fiscalizar o Poder Publico Municipal na do Municipio. ~ "
Fiscalizador ~ p» . ) IV - fiscalizar a execucéo das politicas
execucao da politica municipal de Cultura; S }
municipais de cultura;
VI - promover o intercambio entre . AL
. . ~ . Il - promover intercambio entre
Promotor entidades ligadas a questao cultural; . . o -
entidades ligadas a atividades culturais;
VIl - incentivar atividades e programas que V - manifestar-se sobre a aplicagao do
Estimulador . - . PROCULTURA;
visem cumprimento da presente Lei;
VIII - deliberar, na forma da Lei, sobre a
Deliberativo aplicagdo dos recursos do Fundo Sem correspondéncia na nova lei
Municipal de Cultura (FUNCULT)
IX - cadastrar, nos termos da Lei, os bens
. cujas caracteristicas ensejam A .
Executivo Sem correspondéncia na nova lei.
tombamento.
X - apreciar, de oficio ou a requerimento, a
Opinativo convivéncia de tombamento, emitido Sem correspondéncia na nova lei
P parecer fundamentado P
XII - encaminhar ao Poder Executivo L .
. = Sem correspondéncia com a nova lei
Municipal, para homologacéao, L
; para os incisos Xl e XIII.
requerimento ou proposta de Tombamento . -
. o VII - assessorar a Secretaria Municipal
Executivo definitivo
. de Cultura.
XIII - manter os livros de tombo
o VI - analisar e emitir pareceres sobre
Opinativo

assuntos técnico culturais;

Figura 9: Quadro comparativo entre a Lei Municipal n°® 4.093/96 e a Lei
Municipal n® 5.223/06
Fonte: Elaborado pelo autor.

A reformulacéo do Conselho de Cultura de Pelotas merece uma analise mais

detalhada. Num primeiro momento, pode-se entender que a Lei Municipal n°

5.223/06 alterou totalmente o CONCULT e seu funcionamento, o que levaria a

conclusao de que somente a Lei Municipal n°® 5.223/06 devesse reger as atividades

do colegiado.

Todavia, ao estabelecer uma “reestruturacado” (art. 2° da Lei Municipal n°

5.223/06) sem revogar expressamente os dispositivos da Lei Municipal n°® 4.093/96,
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a Lei Municipal n® 5.223/06 permitiu que varios dispositivos da Lei n°® 4.093/96
continuem em vigor naquilo em que com ela ndo conflitarem. Deste modo, € possivel
afirmar que restam intactas certas competéncias do CONCULT, como por exemplo,
promover o incentivo a documentacgao por todos os meios de registro (filmes, fotos,
TV, som, entre outros) das diversas formas de manifestagcdes culturais populares
(art. 39, 1I).

E possivel afirmar também que a competéncia do CONCULT sobre as
questdes relacionadas a tomada de decisdo sobre os tombamentos restam
inalteradas, uma vez que o Conselho possui competéncia fundada no ja citado art.
207 da Lei Organica de Pelotas como 6rgao deliberativo, ndo podendo a Lei
Municipal n°® 5.223/06 estabelecer restricdo ou supressdo ao exercicio desta

competéncia regulada pela Lei Municipal n°® 4093/96.

Neste sentido, a prépria Constituicdo Federal ao estabelecer em seu art. 216
qgue o Poder Publico promovera e protegera o patrimdnio cultural com a colaboragéo
da comunidade, indica esta capacidade de exercicio de uma cidadania ativa nas
guestdes de tombamento, restando portanto no ambito do CONCULT a competéncia
para decidir sobre o tombamento definitivo. Todavia, no que diz respeito aos atos
executivos — como a guarda do livro do tombo (art. 3°, Xlll) entende-se que esta
competéncia € do Municipio, pois diz respeito aos atos materiais decorrentes de sua
competéncia constitucional prevista no art. 216, ou seja, para proteger é necessario
realizar acdes que traduzam esta finalidade, atos de exercicio do interesse publico.

Também pode-se deduzir que o poder normativo do CONCULT continua em
vigor. A competéncia legislativa municipal prevista no art. 30, IX (Compete aos
Municipios: [...] IX - promover a protecdo do patrimbnio histérico-cultural local,
observada a legislacdo e a acgéo fiscalizadora federal e estadual) da Constituicao
Federal ndo se confunde com a competéncia normativa do conselho, uma vez que
esta deve submeter-se por hierarquia a competéncia da Camara de Vereadores em
legislar sobre assuntos de interesse local. O que a referida lei fez foi estabelecer
uma competéncia sobre normas relativas ao patriménio cultural local a serem
cumpridas pelo Municipio desde que n&o extrapolem nem invadam a competéncias
dos entes federativos em matéria de patrimonio cultural — uma competéncia

subsidiaria.
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Entende-se para esta tese que esta competéncia subsidiaria tem fundamento
direto na Constituicdo Federal. A normatizacdo realizada pelos conselhos no
exercicio da funcdo que lhes é outorgada por lei é diferente da funcéo legislativa
exercida pela Camara de Vereadores em dois aspectos: primeiro, porque a
normatividade realizada pelos conselhos equipara-se ao exercicio da funcgéo
administrativa, visa executar as modificacdes e inovacdes da ordem juridica no que
diz respeito a atividade administrativa, ao passo que a atividade normativa presente
na funcéo legislativa (tipica das casas legislativas) tem como fim principal inserir no
ordenamento juridico regras que alteram o quadro de direitos dos individuos no que

se refere ao patrimonio cultural.

Também diferenciam-se no aspecto formal. As normas decorrentes da funcéo
legislativa sdo as previstas no art. 59 da CF e compreendem o que se chama de
“‘legislagao”, enquanto que as normas expedidas pelas autoridades administrativas
equiparadas ou por 6rgdos hibridos (como o CONCULT) no exercicio de suas
funcBes séo os regulamentos, decretos e instrucdes ( art. 84, IV,VI e art. 87, § Unico,
Il da CF) ou ainda resolucbes, e porque possuem este carater de explicitacdo do

gue contém a legislacéo é que séo consideradas de hierarquia inferior.

Assim, uma norma criada pelo CONCULT poderia exigir que um tombamento,
ou mesmo um registro de manifesta¢cdes culturais, fosse precedido de realizacao de
audiéncias publicas para oitiva dos interessados, ou que nenhum investimento
publico fosse realizado sem prévia politica publica chancelada pelos grupos

diretamente envolvidos.

De longe as prerrogativas do conselho n&do objetivam retirar poderes das
instancias representativas republicanas. Novas instancias normativas reconhecidas
por lei encontram espago no mundo juridico, principalmente quando tem fundamento
em normas de carater constituinte, como é o0 caso das Leis Organicas que

constituem e alicercam o ordenamento juridico local dos Municipios.

Aléem das normativas acima apontadas, 0 CONCULT esta regido pelo seu
Regimento Interno — RI, o qual foi aprovado em 2006 (Ata n° 2/2006) e esta em vigor
até hoje sem alteracgdes.

O ingresso como conselheiro ocorre por indicacao (representantes estatais e

de instituicbes publicas, como as instituicbes de ensino superior) e por eleicdo para
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0S segmentos culturais e em ambos 0s casos esté prevista supléncia (art. 2°, 8 1° do
RI). Os candidatos devem comprovar no ato da inscricdo que preenchem os
requisitos da Lei Municipal n°® 5.223/2006, além de apresentarem um exemplar do
Estatuto Social em vigor devidamente registrado da entidade ao qual participam, ata
da eleicdo da diretoria em exercicio e, por ultimo, um resumo devidamente
comprovado das atividades dos dois ultimos anos anteriores ao pedido de inscrigcdo
para os casos de entidades (art. 26, § 2°). Os conselheiros tém mandatos de dois
anos sem limite de reeleicao (art. 29 do RI) perdendo o mandato somente em caso
de desisténcia (art. 29, § 1° do RI).

O Conselho é gerido por uma Camara Diretiva composta por um Presidente,
Vice-Presidente e Secretario, eleitos entre os conselheiros para um mandato de 1
ano (art. 7° do RI).

O colegiado € dividido internamente em 6 Camaras Técnicas assim dispostas:
artes cénicas, artes visuais e audiovisuais, literatura, manifestacdes populares,
memoria/patriménio e musica, em correspondéncia ao art. 3° Il a VIl da Lei
Municipal n® 5.223/2006, a qual prevé uma vaga para cada uma destas
modalidades. Estas camaras técnicas sdo responsaveis por emitirem pareceres em
suas areas ou areas afins e submeté-los a aprovacao do Plenério (art. 8°, § 5° do
Regimento Interno).

O RI prevé também a criacao de Comissdes Especiais (art. 25 do RI) as quais
tém duracdo de 90 (noventa) dias e sdo nomeadas pelo Presidente por iniciativa
deste ou por solicitacdo do Pleno, de outra Comissao Especial, das Camaras ou dos
Conselheiros, com finalidades especificas definidas no ato de sua constitui¢éo,
sempre que houver necessidade de elaborarem-se estudos, informacdes, relatérios
ou pareceres sobre matéria de natureza extraordinaria ou atipica que exceda as
atribuicbes comuns dos demais orgaos do conselho.

As reunides ordinarias devem ocorrer uma vez ao més e as extraordinarias
pelo menos de seis em seis meses, sendo uma na Camara Municipal de Vereadores
e a outra em uma regido da cidade em entidades de bairro, associacdes, sedes de
ONGs, sede de projetos sociais, ou outros organismos da SECULT, podendo
realizar tantas sessfes extraordinarias quantas forem necessarias (art. 4°, 8§ 1° do
Regimento Interno).

Segundo o mesmo RI (art. 6°), as decisdes de carater normativo e deliberativo

do Pleno (6rgdo maximo do conselho e a quem cabe este tipo de decisdo — art. 17
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do Regimento Interno), quando de interesse da comunidade cultural, devem ser
publicadas em jornal oficial do Municipio ou no sitio eletrbnico da Prefeitura
Municipal de Pelotas (art.42 do RI).

O Regimento Interno descreve ainda o rito de tramitacdo das matérias
apresentadas a apreciagdo do conselho (art. 9°), o modo de manifestacéo e votacao,
a qual ocorre por maioria simples dos presentes, desde que presentes o quorum
minimo para as sessoes (7 conselheiros — art. 4°, § 1° do RI).

Pelo que consta no art. 17, 8 3° do RI, as atribuicbes normativas,
deliberativas, consultivas e fiscalizadoras, préprias a finalidade e as fungdes como
orgdo colegiado de deliberacdo coletiva devem ser observadas em nome de sua
hierarquia e executadas pelo Pleno, com autonomia e independéncia deciséria.
Cabe ao Pleno também tomar todas as decisfes definitivas, em especial as que
versarem sobre matéria tratada, fazendo-as encaminhar para os seus devidos
efeitos.

Ao Pleno compete ainda disciplinar e implementar, por meio de Resolucéo, o
cumprimento das atribui¢cdes fiscalizadoras do Conselho, subsidiar a Secretaria
Municipal de Cultura na formatacdo de politicas publicas relativas a area cultural e,
ainda, auxiliar as iniciativas comunitarias nos assuntos referentes a acées que visem
consolidar as praticas culturais como elemento fundamental de cidadania (art. 18 do
Regimento Interno).

O CONCULT se manifesta com carater deliberativo através de resolucoes,
pareceres e proposi¢oes. Nos termos do art. 35 do Regimento Interno, as resolucdes
devem ser utilizadas para o exercicio da funcdo normativa. Ja os pareceres Sao
manifestacdes técnicas exaradas por um dos conselheiros sobre matéria submetida
para analise, o qual pode ser conclusivo, de eficacia vinculante ou meramente
consultivo e opinativo, conforme determinar o Regimento Interno ou entender o
Pleno (art. 35, § 1°).

Quando se referir a mérito exclusivamente cultural, o parecer devera
examinar a relevancia e a oportunidade da matéria em questdo e, subsidiariamente,
se for o caso, enquadra-la nas prioridades definidas pelo Conselho, devendo ser
submetido a deciséo do Pleno no prazo de 15 dias, a contar da data de recebimento
pelo Relator (art. 40, § 1°). Os pareceres, uma vez aprovados pelo Pleno, teréo
carater conclusivo e, quando recomendarem 0s projetos por eles examinados, serédo

submetidos, se assim 0 exigir a sistematica do sistema ou do fundo respectivos, a
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uma avaliagdo coletiva com o fim de serem declarados prioritarios a captacdo de
recursos incentivados (art. 40, § 4° do RI).

Estéo legitimados a apresentar demandas junto ao CONCULT o Presidente,
as Camaras Técnicas, as ComissOes Especiais, os conselheiros, as autoridades, 0s
diversos segmentos culturais, as entidades representativas destes segmentos ou 0s
cidadaos em geral (art. 18 do Regimento Interno).

A descricdo normativa acima realizada permitiu identificar qual a base do
desenho institucional desta IP desde seu ressurgimento. E possivel afirmar que o
CONCULT possui um perfil normativo que proporciona uma ampla participacao
social, seja através da legitimidade para a apresentacdo de proposicoes, seja pelas
reunides extraordinarias a serem feitas em outras regides da cidade ou mesmo pelo
carater republicano da forma de ingresso e da periodicidade do mandato e votacao.

Contudo, o CONCULT carece de uma efetividade de sua atuacgao institucional
como 0Orgao de representacdo social, pois que em sua pratica adotou outra postura
como sera demonstrado abaixo.

Desde sua formacao inicial, o CONCULT foi marcado pela incompletude das
vagas por parte da Secretaria Municipal de Educacdo e da representacdo da
literatura, levando o conselho a realizar novas eleicbes para ocupacdo da vaga
desta ultima, sem obter éxito (Atas n°s 4/2006 do CONCULT e 2/2006 de sua
Camara Diretiva).

As eleicBes de 2008 registraram 306 votos validos assim distribuidos (Ata n°
8/2008): Manifestac6es Populares (61,76%), Muasica (12,09%), Memdéria/Patriménio
(7,84%), Artes Visuais (6,53%), Literatura (6,2%) e Artes Cénicas (5,55%).

No pleito de 2012 estiveram presentes 198 votantes que elegeram candidatos
anicos (sem supléncia) para as vagas de Artes Cénicas, Manifestacdes Populares e
Musica. Os eleitos para todas as demais areas (inclusive memoria e patrimonio)
foram acompanhados de suplentes (PELOTAS, 2012).

Nas eleicbes de 2015 foram colhidos 240 votos da populacdo para 10
candidatos divididos em quatro segmentos que obtiveram a seguinte votagao: Artes
Cénicas (44,58%), Manifestacdes Populares (47,08%), Musica (7,5%) e Memoria e
Patrimoénio (0,8%). Os setores de Artes Visuais e Literatura ndo tiveram inscritos
(HORAS, 2015).

Este modelo de representacdo (baseado em segmentos culturais e em

indicagcbes de Orgdos e/ou instituicbes publicas) foi discutido em um seminario
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(Dialogos Setoriais — Ata n° 5/2013) onde surgiram proposi¢cdes para uma mudanca
na forma da composicdo colegial, de modo que fosse ampliada para atender as
novas necessidades sociais e permitir que se tornasse um conselho com
representatividade para abrigar os diferentes grupos e segmentos sociais, onde 0s
outrora excluidos (inclusive jovens, movimentos sociais, trabalhadores e
empresarios) tivessem assento em um novo formato de colegiado que se
aproximasse tanto quanto possivel da realidade pelotense. Tais orientacbes e
proposi¢cdes foram encaminhadas para a SECULT e para o Prefeito Municipal, os
quais ndo deram continuidade aos pleitos (LEAL, 2016).

O déficit representativo apontado pelos Didlogos Setoriais compde o elenco
dos problemas de representacdo que perpassam o CONCULT. Reforca esta
problematica a representacdo por segmentos educacionais. Segundo apurado, este
tipo de representacdo € percebido como um encargo (e, na maioria das vezes, nao
cumprido) ante aos demais deveres, tornando-se uma representatividade por dever
funcional e ndo por adeséo voluntaria de representacéo (informacéo verbal).*

A contribuicdo (da Universidade) é muito pequena no Conselho. Os
representantes anteriores nem apareciam nas reunioes, [...] também
€ visto pelos colegas como mais uma pendéncia a cumprir [...] 0
coordenador de arte e cultura da pro-reitoria de extensdo que
também era representante aqui [...] ja estava lotado de coisas (LEAL,
2016).

Esta forma de vinculacdo degenera o processo de representacdo e de
participacdo, enfraguecendo os propédsitos do conselho, ja que nestes casos nao ha
eleicdo como processo de maturacao participativa.

N&o escapa a este contexto a percepcao de que nem todos os conselheiros
exercem seus mandatos por iniciativa prépria, mas por situacdes que os colocam
como representantes sem que haja a vontade de representar uma categoria e
envolverem-se com 0s processos, como apontado por Bonow (informagéo verbal)®,
tendo ja ocorrido, segundo Leal, com o segmento memoaria e patrimonio (informacao

verbal):®

* Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.

° Informacgdo obtida em entrevista concedida por Marta Bonow, Presidente do CONCULT no periodo
2016-2017, em Pelotas, em 23 de junho de 2016.

® Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.
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A maioria das pessoas ndo esta nem porque quer. Eu ndo me candidataria,
s6 que eu fui e acabei gostando. Tem muita gente ali que néo ta afim, nédo
estava afim antes e vai la porque se acha a responsavel, ter as prioridades,
mas ndo queria aquele envolvimento. Isso acontece com quase todos em
algum momento, em algum assunto (BONOW, 2016).

N&o tinham pessoas que defendessem memoria e patrimdnio [...]. Eu
cheguei aqui, era uma pessoa produtora cultural que nao trabalhava na area
com memoria e patrimdnio, trabalhava com qualquer projeto cultural (LEAL,
2016).

Também neste sentido apurou-se que ha um desconhecimento dos
conselheiros sobre suas fungbes como representantes sociais e estatais,
encontrando-se afirmativas tipicas de atuacdes que legalmente devem ser
promovidas pelo CONCULT sendo atribuidas a SECULT (Ata n® 6/2006). Muitos
conselheiros ndo possuiam clareza de seu papel enquanto representantes, outros o
foram por obrigacao institucional.”

A presencga nas reunides foi em média de 7 membros para um total de 12
vagas. Esta diferenca entre a composicéo legal e a real afetou o equilibrio entre
representantes sociais e estatais. As atas do periodo mostram que em varios
momentos a presenca dos representantes estatais foi mais significativa que a dos
demais membros, em razdo do tempo disponivel (pois que suas participacdes séao
computadas em sua jornada de trabalho) e posse de informacdo, como a obtida

junto a Presidente Marta Bonow (informagcéo verbal).®

Tem gente que estd em mais de um conselho e que consegue esta
liberagdo, os 6rgaos onde eles estdo, sabem que isso é importante [...]. A
gente sempre ouve a representante da Secretaria de Cultura assessora
do Secretario porque ela é muito experiente. Muitas vezes a gente nao
concorda, mas ela tem muito tempo a frente entdo esta parte politica a
gente vai muito junto com ela (grifo nosso).

Neste contexto, a ocupacdo de vagas por representantes estatais com peso
politico produziu desequilibrios internos, sugerindo uma prevaléncia de decisbes de
acordo com os interesses do Municipio no sentido de implantar suas politicas
publicas, atuando com predominio de seus interesses na arena em pelo menos dois
momentos. O primeiro (2007) quando o proprio Secretario de Cultura ocupava a
vaga de representante da SECULT (Ata n° 9/2007), e o segundo em 2016, quando a

" Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.

® Entrevista concedida por Marta Bonow, Presidente do CONCULT no periodo 2016-2017, em
Pelotas, em 23 de junho de 2016.
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mesma vaga foi ocupada pela Secretéria Adjunta da mesma Secretaria (informacgéo
verbal).®

No que tange a propositura de demandas predomina a iniciativa do
Presidente (42,1%) seguida do Secretario (23,6%), Vice-Presidente (21%), SECULT
(10,5%), representante do segmento memdria e patrimoénio juntamente com o de
artes visuais (2,6%). Nao ha registros de proposicbes dos demais segmentos,
perfazendo um total de 38 registros. Boa parte das pautas apresentadas pelo
Presidente, Vice-Presidente e Secretario sdo demandas enviadas pela propria
SECULT (informacéo verbal).'

As pautas foram agrupadas de modo a evidenciar os conteudos mais tratados
nas reunides. Foi feita uma divisdo em 3 eixos: temas relacionados a administracéao
e gestdo interna, temas culturais gerais e temas relativos ao patriménio cultural e a
memoria. Em muitos dos casos os assuntos foram discutidos em mais de uma
reunido, ndo sendo computados sua repeticdo. No CONCULT, 50% das pautas
trataram sobre a cultura em geral, 32,33% sado temas de administracdo e gestéo
interna e apenas 17,64% sobre memoaria e patrimonio.

As reunides ordinarias foram feitas até abril de 2007 na SECULT, passando
entdo a serem realizadas na Casa dos Conselhos, voltando em 2013 para a
SECULT (Ata n°® 01/2013) e la permanecendo até hoje. A permanéncia do
CONCULT com sede junto a SECULT (e ndo na Casa dos Conselhos) foi percebida
pela Presidente Noris Leal como um obstaculo capaz de inibir a eficacia da atuacéo
do colegiado, contribuindo para a transformacgéo do conselho em um 6rgéo a servico
dos interesses do Poder Executivo e de suas politicas, onde sua instalagdo na
SECULT e o modo de conducao das relagdes desta Secretaria estariam diretamente
vinculados ao modo de percepcdo por parte dos funcionarios desta mesma da
Secretaria sobre o papel do conselho, ou seja, um carater de subserviéncia ao
Poder Executivo e suas autoridades ante sua estreita vinculagdo com a SECULT

(informac&o verbal).**

° Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016. Pronunciou-se no mesmo sentido a entrevistada Marta
Bonow, Presidente do CONCULT no periodo 2016-2017, em Pelotas, em 23 de junho de 2016.

1% Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.

! Esta informacéo foi obtida em entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no
periodo 2015-2016, no Museu do Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016 e na entrevista



172

7

Todavia, esta percepcdo nédo €& compartilhada pela outra Presidente
entrevistada (Marta Bonow), a qual entende que a escolha do local mantém-se por
condicées de praticidade e facilitacdo de acesso as reunides (informacao verbal).*?

O CONCULT possui uma média de 8,4 reunides anuais, devendo ser
considerado que esta apuragdo levou em conta apenas 0s anos em que foram
disponibilizadas as atas (2006, 2007, 2008, 2013 e 2014).

Foi feita apenas 1 reunido extraordinaria realizada fora das dependéncias do
CONCULT (Ata n° 13/2007, que aponta a reunidao no estande da SECULT na Feira
do Livro de 2007) e nenhuma reunido (extraordinaria ou ordinaria) nas dependéncias
da Camara de Vereadores como previsto no art. 4°, § 1° do RI. Ocorreram ao longo
do periodo analisado reunifes ordinarias em 3 lugares distintos dos comumente
realizados buscando uma aproximacdo dos setores cuturais: Grande Hotel de
Pelotas (Ata n° 9/2006), Museu de Arte Leopoldo Gotuzzo (Ata n° 5/2013) e Casarao
n° 8 (Ata n® 8/2013), todos locais da regido central da cidade, e duas reunides
extraordinarias com a participacao de diferentes segmentos sociais (Ata n° 6/2007) —
com representantes da Universidade Catélica de Pelotas, da Universidade Federal
de Pelotas, Geréncia do SESC, TV UCPEL, Movimento Hip-hop, representantes das
Secretarias de Turismo e da Secretaria de Cultura, e com representantes da
Academia Pelotense de Letras (Ata n° 2/2008).

A publicidade de seus atos também n&o vem sendo cumprida, pois as atas de
reunides ainda mantém-se nao disponiveis em sitio eletrdnico e também né&o foram
publicadas em outro veiculo de divulgacdo. Esta previsdo somente € cumprida para
fins de publicacdo de edital de eleicdo dos membros (Ata n° 2/2013) e para
divulgacdo e informacdo do Programa Municipal de Incentivo a Cultura -
PROCULTURA, ndo havendo outros registros de publicacdes oficiais de carater
deliberativo no site da Prefeitura Municipal de Pelotas.

As competéncias exercidas pelo conselho e previstas na Lei Organica do
Municipio e na Lei Municipal n° 5.223/06 foram apuradas mediante a analise das
atas e através das entrevistas. A consulta aos documentos mostrou que o
CONCULT proferiu 42 manifestagdes sobre os temas culturais, sendo 23,8% sobre

memoria/patriménio. O quadro a seguir apresenta o exercicio das competéncias do

concedida por Marta Bonow, Presidente do CONCULT no periodo 2016-2017, em Pelotas, em 23 de
junho de 2016.

12 Informagdo obtida com a entrevistada Marta Bonow, Presidente do CONCULT no periodo 2016-
2017, em Pelotas, em 23 de junho de 2016.
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Conselho em percentuais ao longo dos anos analisados. Em alguns casos a
manifestagcéo foi classificada ao mesmo tempo como deliberativa e consultiva por
nado se poder concluir em razdo da forma como foi redigida a ata. Ndo estdo

computadas as manifestacdes relacionadas aos editais do PROCULTURA.

57,149

21,42%

11,90%

Consultivo/opinativo Normativo Fiscalizador Deliberativo

M Culturaem Geral  ® Memodria e patrimonio

Figura 10: Grafico de distribuicdo das competéncias do CONCULT entre 2006
e 2016.
Fonte: Elaborado pelo autor

Observa-se que ha um desequilibrio institucional endégeno no exercicio das
competéncias do CONCULT, sendo uma IP de carater predominantemente
consultiva’®, pouco deliberativa e fiscalizadora mostrando-se ineficaz nos propésitos
constitucionais - a democratizacdo dos processos decisoérios e o controle social (art.
216-A, § 1° X da CF), fazendo com que as decisfes politicas sobre o patrimbnio
cultural mantenham-se fora do ambito da coletividade como apregoado pela
Constituicao Federal.

A baixa capacidade fiscalizadora (2,38%) decorre da propria Lei Municipal n®
5.223/06, pois esta tem uma patente contrariedade. Pelo seu art. 3°, VIII, cabe ao
conselho assessorar a SECULT. Como pode haver assessoramento por parte de um
orgao que tem por competéncia (art. 3°, IV da Lei Municipal n° 5.223/06) fiscalizar a

execucdo das politicas publicas municipais de cultura executadas pela propria

¥ A Ata n° 5/2006 e a Ata n° 13/2007 registram um pronunciamento claro do entdo Presidente que
afirma que a funcédo do colegiado é “apreciar e dar parecer”, onde este sentido ndo transparece ser
na forma de pareceres deliberativos.
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Secretaria que assessora? Como fiscalizar uma Secretaria quando 0 seu entao
titular era um conselheiro (Ata n° 9/2007)?

As funcdes de subsidiar a Secretaria Municipal de Cultura na formatacao de
politicas publicas e auxiliar as iniciativas comunitarias (art. 18 do Regimento Interno)
também foram prejudicadas. Os documentos atestam que diversos segmentos
culturais promoveram acoes isoladas sem a chancela do Conselho ou seu apoio, ou
mesmo de seu conhecimento, ou seja, sem o auxilio do CONCULT.* Ha registros
de varias demandas culturais que foram diretamente apresentadas aos 06rgaos
publicos sem o conhecimento ou o0 apoio do conselho (Ata n° 6/2006),
permanecendo uma pratica até hoje (informacao verbal).™

Em diversos momentos (Atas n°s 6/2006, 7/2006 e 5/2007) sao registradas
acOes por parte do Municipio (em ambito legislativo e executivo) com a participacao
e sem a participagdo do CONCULT, utlizando-se do conselho segundo
conveniéncias politicas. Muitas manifestacdes (ainda que sem oposicao direta aos
interesses da Municipalidade) ndo foram levadas a efeito pela Prefeitura de Pelotas.
Entre as principais politicas que nao tiveram pronunciamento do colegiado estdo as
do PAC — Cidades Historicas e as celebracfes do Dia do Patrimoénio (informacgéo
verbal).*®

A Municipalidade busca o apoio politico do CONCULT quando entende que o
conselho pode ser capaz de aderir aos propésitos de suas politicas publicas,
deixando de submeter ao colegiado questbes que podem gerar divergéncia com
seus interesses politicos (Atas n°s. 9/2006 2/2008).

No que tange a articulacdo institucional com outros érgaos e institui¢cdes, foi
constatado um processo de aproximacdo com a Camara de Vereadores, com a
SECULT e com outros conselhos (Ata n°® 3/2006 da Camara Diretiva e Ata n° 6/2006
do CONCULT). No caso dos demais conselhos, tal aproximacdo ocorreu através da
integracéo no Forum Anual dos Conselhos. Este forum, em especial, apontou para a

necessidade de aproximacéo dos conselheiros em geral de suas bases sociais, pois

% Por todos: Ata n° 1/2007.

1 Informacao trazida por Raul Ferreira, Presidente do Clube Cultural Fica Ahi pra Ir Dizendo, em
entrevista realizada no proprio Clube, em Pelotas, em 2 de junho de 2016.

10 Informacado obtida em entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo
2015-2016, no Museu do Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016 e por Marta Bonow, Presidente
do CONCULT no periodo 2016-2017, em Pelotas, em 23 de junho de 2016.
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foi percebido que esta distancia prejudicava a representacdo nos mais diversos tipos
de conselho.

Por fim, quanto ao modo de decidir — se por consenso ou por votacdo — foram
apuradas 22 decisdes sobre os mais diversos temas culturais, sendo 81,8%
decididas na forma consensual e 18,2% por votacdo. H& registros de 18,2% de
decisdes (todas por consenso) relacionadas com o patrimonio cultural ou a memoria
social.

Todo este desenho institucional foi afetado pela criacdo do Programa
Municipal de Incentivo a Cultura — PROCULTURA. A criacdo deste programa alterou
significativamente a atuacdo do Conselho e o0 modo como ocorre a participacao
social nas politicas publicas de patriménio, eis que estas estdo imersas numa
dimensao néo especifica, mas geral - a cultural, sendo o PROCULTURA atualmente
a principal atividade exercida no colegiado.

O programa resultou de um longo debate que iniciou em 2006 no ambito do
CONCULT e envolveu a Camara de Vereadores e a Prefeitura de Pelotas (Atas n°s
6/2006 e 9/2006 do CONCULT). A lei aprovada em 2009 decorreu da constatacao
da auséncia de um fundo municipal destinado & cultura. A proposi¢do inicial
elaborada pelo CONCULT foi no sentido de que a Camara de Vereadores
destinasse o saldo positivo anual de seus recursos para um fundo cultural regido
pela propria Cémara. Em sequéncia, optou-se por criar um fundo publico
permanente com regras especificas de acesso aos recursos, destinacdo e controle
das verbas.

Assim, o objetivo principal do PROCULTURA — Lei Municipal n° 5.662, de 30
de dezembro de 2009 - fincou-se no apoio e na viabilizacdo de projetos de
producdo, resgate e preservacdo das diversas formas da cultura local pelotense.
Este programa volta-se para o0 apoio a circulagcdo e fruicdo dos bens culturais,
mediante a alocacdo de recursos para: a) apoio a pesquisa, a realizacdo de
exposicOes, festivais, seminarios, oficinas e espetaculos; b) apoio ao
aperfeicoamento de artistas e técnicos culturais, ¢) cobertura de despesas com
transporte e seguro de objetos de valor cultural destinados a mostras e exposi¢cdes
publicas; d) apoio a reforma ou construcéo de edificacbes destinadas a fins culturais
e aquisicdo dos equipamentos que se fizerem necessérios a reforma ou construgao;
e) preservacao e divulgacdo do patrimonio histérico, artistico e natural do Municipio;

f) apoio a circulacdo dos bens culturais; g) apoio a producéo e circulacdo de bens


file:///C:/Users/Clauber/AppData/Roaming/Microsoft/Procultura%20-%20Pelotas%20-%20Lei.pdf
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culturais mediante projetos de responsabilidade de 6érgdos e agéncias publicas
vinculados ao segmento cultural e artistico; h) apoio a outras atividades culturais
consideradas relevantes pela SECULT e pelo CONCULT (art. 3° da Lei Municipal n°
5.662/09).

Deste modo, a municipalidade pelotense destina recursos para um fundo
municipal para projetos culturais, os quais sdo escolhidos através de edital anual
publicado pela SECULT. Os projetos sédo selecionados mediante duas etapas
distintas. Na primeira etapa séo eleitos os projetos que atendam, entre outros, aos
critérios de adequacdo orcamentaria, a reciprocidade oferecida, criatividade e
importancia para o Municipio e valorizacdo da memoria historica da cidade (art. 9°
da Lei Municipal n° 5.662/09). Esta escolha é feita por uma comissao de analise de
projetos composta por no minimo 3 (trés) membros, 0s quais possuem mandato de 2
anos com possibilidade de reconducédo, sendo presidida, sempre, por um membro
da SECULT (art. 8° da Lei Municipal n°® 5.662/09).

ApOs a avaliacdo e selecdo de projetos por esta comissdo, 0 processo €
remetido para a analise de mérito pelo CONCULT para julgamento do atendimento
das finalidades culturais, o qual decide sobre a alocacdo dos recursos através de
seu Plenario (art. 13, § 1° da Lei Municipal n° 5.662/09), sendo esta decisdo
homologada pelo Prefeito (art. 13, § 2° da Lei Municipal n° 5.662/09).*"

Desta forma, a participacdo social ocorre permanentemente através dos
membros do CONCULT na escolha dos projetos que tratem n&o s6 de patrimonio,
mas da cultura em geral.

Se por um lado o PROCULTURA tornou-se a principal atividade do
CONCULT, por outro vem sendo considerado um entrave para o desenvolvimento
das demais prerrogativas legais (principalmente de carater propositivo). A partir de
sua criacao, as atividades do Conselho passaram a concentrar-se em grande escala
na avaliacdo de editais e de selecdo de propostas do programa, havendo quase que

um esgotamento de sua funcdo somente nesta atividade.’® Por decorréncia, o

7 Os critérios utilizados pelo CONCULT foram definidos na Ata n® 10/2013.

¥ Estaéa percepcdo de ambas Presidentes entrevistadas.
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exercicio das demais funcdes e competéncias legais (proposicao e fiscalizacdo) ndo
vém encontrando espaco para sua efetivacdo (informacéo verbal).*®

Os dados apresentados logo abaixo demonstram a atividade submetida ao
CONCULT através dos projetos entre os anos de 2011 e 2016. O ano de 2010 néo

possui dados disponiveis.

19 Informacado obtida em entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo
2015-2016, no Museu do Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016 e por Marta Bonow, Presidente
do CONCULT no periodo 2016-2017, em Pelotas, em 23 de junho de 2016.
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Tabela 2: Percentual de projetos apresentados ou habilitados e projetos contemplados com recursos
entre os anos de 2011 e 2016.
2011 | 2011 | 2012 | 2012 | 2013 | 2013 | 2014 | 2014 | 2015 | 2015 | 2016 | 2016 | Média | Média
CATEGORIA %P.H|%P.C|%P.H|%P.C|%PH|%P.C|%PH|%P.C|%P.H|%P.C|%P.H|%P.C|%P.H. |%P.C
Musica 23,53 | 33,33 | 34,04 | 33,33 | 34,93 | 35,29 | 19,37 | 35,29 | 31,25 | 45 30 | 38,10 | 2884 | 36,73
Literatura 17,65 | 33,33 | 2340 | 22,22 | 12,36 | 11,76 | 7,14 0 6,25 0 875 | 476 | 1259 | 12,01
Artes Integradas 0 0 0 0 337 | 11,76 | 1327 | 17,65 | 21,28 | 20 | 2125|1905 | 996 | 11,41
Artes Cénicas 196 | g33 | 10,64 | 16,67 | 13,48 | 588 | 10,20 | 11,76 | 12,50 | 10 15 | 952 | 1063 | 10,36
E‘Z{ﬁ'.?rﬁﬁ oulares 11,76 | o 638 | 1111 | 562 | 588 | 306 | 11,76 | 1,86 | 500 | 375 | 952 | gao | ;5
gL”deigl?éual 1765| o | 638 | 556 |1124 | 11,76 | 102 | 0 |1094| 500 | 500 | 476 | g0 | 4,5
Artes Visuais 588 | 833 | 10,64 | 556 | 10,11 | 588 | 10,20 | 17,65 | 1,56 0 375 | 476 | 702 | 7.03
Video 7,84 | 16,67 | 4,26 | 556 0 0 0 0 0 0 0 0 202 | 3,70
Mem . /Patrim. 7,84 0 0 0 0 0 714 | 588 | 625 | 500 | 875 | 952 | 416 | 340
Danca 5,88 0 2,13 0 899 | 11,76 | 0 0 469 | 500 | 3,75 0 424 | 279
Artesanato 0 0 2,13 0 0 0 1,02 0 313 | 500 | 1,25 0 125 | 0,83
Gastronomia ¢ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1,25 0 0,21 0
Jogos eletrdnicos . 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2,50 0 0,42 0
Total o1 12 47 18 89 17 08 17 64 20 80 21 | 715 | 175

Legenda: P.A. — Projetos apresentados ou habilitados para receber recursos. P.C. — Projetos contemplados com 0s recursos.

Fonte: Elaborada pelo autor
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Todos estes dados coletados (tanto do PROCULTURA como do Conselho)
sao colocados a luz das teorias anteriormente apresentadas de modo a que possam
dar suporte ao que sera tratado. Pois bem, segundo Alexy (1997, p. 86) se a norma-
principio deve ser realizada na maior medida possivel segundo as possibilidades
juridicas e faticas existentes, é preciso investigar se o art. 216-A, 81°, X da CF é

uma norma-principio aplicavel as IPs de Pelotas. Veja-se a redacao:

Art. 216-A. [...]

§ 1° O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de
cultura e nas suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e
rege-se pelos seguintes principios:

[...]

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

[.]

7z

Pode-se depreender que esta € uma norma-principio, pois relne as
condicBes juridicas para sua implementacdo e coloca a democracia como base da
participacdo na medida em que assenta esta participacdo nos processos decisorios
das politicas publicas de patriménio como centro destes processos.

Todavia, é necessario verificar se ha condi¢des faticas no contexto em que se
encontra 0 CONCULT para que o principio seja exercido na sua maior medida
possivel e se ha condicbes minimas de exercicio da vontade sem gque a democracia
se torne em tirania da maioria sobre a minoria.

Para o segundo caso € necessario dizer que a soberania popular exercida
através da eleicdo do CONCULT tem o mesmo sentido que a soberania manifestada
pelas eleicbes governamentais locais. Neste caso € possivel também considerar que
a democracia aqui presente ndo pode sucumbir os direitos da minoria manifestados
pelas acdes do conselho, pois tanto a Administracdo Municipal quanto o0s
conselheiros foram legitimamente eleitos de forma livre e igualitaria. Nao € possivel
considerar o argumento da maioria de votantes como Unica premissa de legitimidade
das politicas publicas de patriménio emanadas da Administragdo Municipal quando
estas mesmas politicas s&o gestadas no ambito do conselho (aqui como minoria).

A atuacao do conselho demonstrada pelas atas e entrevistas atestam que as
condicOes faticas exigidas para que esta norma-principio seja implementada na
maior medida possivel ndo estdo totalmente presentes, seja pela diminuta
participacéo dos representados nos processos eleitorais ou mesmo pela auséncia de

suplentes, seja pela expressiva auséncia de participantes no colegiado, que acaba
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funcionando em média com 58,3% de sua capacidade, ou mesmo pela forma como
sdo conduzidas as decisdes no ambito da politica de patrimdnio em Pelotas.

Esta parcial representacédo no conselho é um obstaculo para maior efetividade
das suas acdes (informacao verbal).*® A falta de compromisso dos conselheiros para
com o conselho figura como um dos maiores problemas de gestdo da Camara
Diretiva, pois a auséncia (em alguns casos, permanente) de membros eleitos € tida
como uma das causas do seu enfraguecimento e das dificuldades de atuacéo, aliado
com a falta de previsdo regimental para uma sancdo aos faltosos (informacéo
verbal)*®, embora tenha-se aferido que em muitas situacdes esta falta decorra da
incompatibilidade dos horéarios das reunides com os demais compromissos privados
dos conselheiros (informac&o verbal).*

Por esta razdo, o baixo quoérum precariza a representatividade e enfraquece a
legitimidade do conselho como 6rgdo social de atuacdo junto aos processos
patrimoniais, contribuindo para deixar sem expressdo as ac¢des politicas ali geridas
em prol do patrimonio.

O objetivo principal da descentralizacdo previsto no RI ndo foi alcancado. A
manutencao das reunides na regido central da cidade deixou de produzir condi¢des
de acesso e a capilaridade necesséria para uma efetiva participacdo da comunidade
junto ao conselho e aos seus conselheiros, além de inibir a eficiéncia e a publicidade
esperada deste colegiado, pois ao manter-se as reuniées no bairro central, deixou-
se de propagar e de apregoar sua existéncia enquanto 6rgdo da e para a
comunidade.

Apesar desta acdo nao ter sido implementada, o CONCULT possui um
exemplo interno de articulacdo representativa com o0s representados que produziu
resultados satisfatérios. Trata-se do segmento musical, que teve desde o inicio um
processo de articulagcdo desencadeado pelo seu entdo representante (Ata n°6/2006)
e que repercute até hoje, como pode ser observado pelo percentual de verbas
publicas destinadas através do PROCULTURA e demonstrado na tabela anterior.

Esta tabela mostra que a area da musica possui a maior média de projetos

8 Entrevista concedida por Marta Bonow, Presidente do CONCULT no periodo 2016-2017, em
Pelotas, em 23 de junho de 2016.

9 Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.

*® Entrevista concedida por Marta Bonow, Presidente do CONCULT no periodo 2016-2017, em
Pelotas, em 23 de junho de 2016.
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apresentados e a maior média de projetos contemplados com 0s recursos publicos
permitindo inferir-se que os efeitos da participacdo na forma defendida por Pateman
(1992) (segundo a qual a participacdo em nivel local gera uma agregacédo social)
podem ser sentidos em médio e longo prazos.

Em suma, o segmento que melhor organizou-se desde a reativagcdo do
colegiado obteve os melhores resultados. Estes dados comprovam dque o0S
guantitativos estéo relacionados com o conhecimento dos sujeitos sobre as funcdes
do conselho e suas prerrogativas, pois tais atividades pressupdem representantes
sociais que atuem nas demandas apresentadas e articulem suas bases sociais.

Considerando esta referéncia € possivel inferir que o baixo acesso a recursos
para as demandas de memaria/patriménio estdo relacionadas a duas questdes: a) 0
desconhecimento dos grupos sobre as competéncias do conselho e b) ao sentido de
patrimonio dado em Pelotas, o qual possui maior evidéncia para sua forma material
em detrimento da forma imaterial. Diz-se isso com base nos dados coletados pelo
IPO, onde a pesquisa apontou que 66% dos municipes identificam-se com o
patriménio cultural material, enquanto que apenas 1,1% identificam-se com o
patrimonio cultural imaterial e 33,3% dos entrevistados sequer souberam avaliar.
Com isso, firma-se uma percepcdo de que o PROCULTURA é um programa
inadequado para atender as demandas patrimoniais.

Os processos patrimoniais enquanto emanados dos sujeitos com
representatividade no conselho sdo de baixo impacto na formacédo das politicas
publicas. Como dito, o desconhecimento dos grupos da existéncia do conselho e
suas prerrogativas (informacéo verbal)®!, manifestado pelo baixo sufragio e a pouca
mobilizacdo social das organizacdes de classe e movimentos sociais em favor do
patrimdnio contribuem de forma negativa em dois aspectos. O primeiro, dificultando
0 processo de identificacdo dos representantes com o0s representados que, em
muitos casos, sequer conhecem seus representantes (informacdo verbal)®* o
segundo, fazendo com que o colegiado tenha pouca influéncia nas decisdes
municipais junto da Prefeitura de Pelotas. Sobre este tema a Presidente do
CONCULT no biénio 2016-2017 assim se manifestou:

® J4 ouviu falar do Conselho de Cultura de Pelotas? “Sei que tem, mas nunca participei” (Resposta
de Raul Ferreira, Presidente do Clube Cultural Fica Ahi pra Ir Dizendo, em entrevista realizada no
proprio Clube, em Pelotas, em 2 de junho de 2016).

5 Informacgdo obtida junto a representante da SECULT no CONCULT, Sra. Clotilde Victoria, em
entrevista concedida na mesma secretaria, em Pelotas, em 26 de novembro de 2016
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[...] claro que tu tens a troca da comunidade obviamente tu estas ali
representando uma parcela da populagdo, mas as vezes a comunidade te
coloca la e ndo quer participar também [...]. As pessoas ndo sabem nem
gue existe o conselho de Cultura (BONOW, 2016).

Esta falta de conhecimento do CONCULT e sua importancia para a producéo
de politicas publicas de patriménio como 6rgdo de representacdo social e politica
dos interesses coletivos foram confirmadas pela pesquisa de campo. Segundo o IPO
(2016), o CONCULT é apontado em 3° lugar (10,2% dos entrevistados) como o local
adequado para buscar a protecdo da cultura de futuras ameacas, ficando a SECULT
em 1° lugar (27,2% dos entrevistados), seguida pelo Ministério Publico (22,7% dos
entrevistados).

Surpreendentemente, a pesquisa feita pelo IPO apontou um baixo indice para
o Poder Judiciario e para o Poder Legislativo, o que sugere também neste altimo
caso uma dissociacao entre cultura e politica. A pesquisa registrou ainda outro dado
importante, onde 23,2% dos entrevistados ndo souberam indicar qual instituicao
procurar, sugerindo também um profundo desconhecimento entre cultura, Estado e

direitos culturais. Os dados podem ser melhor conferidos pela tabela abaixo.

Tabela 3: Percepcdo dos municipes segundo o local adequado para
protecao cultural.

Analises por bairros da cidade
(_Estimulada a ler) Se o Sr(a)
et e procur I | O | e | g | T | o [
ameacas, qual destes lugares vocé | cidade
iria buscar?
Secretaria de Cultura 27,2 23,2 22,1 26,6 36,1 40,0
Ministério Publico 22,7 28,8 23,5 16,5 25,9 5,0
Conselho Municipal de Cultura 10,2 12,4 8,8 10,1 111 25
Cémara de Vereadores 8,8 9,6 7.4 115 7.4 50
Poder Judiciario 8,0 7.9 3,7 10,1 12,0 50
N&o sabe 23,2 18,1 34,6 25,2 7,4 42,5
Total percentual 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Base de dados 600 177 136 139 108 40

Fonte:IPO (2016).
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A tabela permite também afirmar que tanto o CONCULT quanto a Camara de
Vereadores ndo sdo considerados como uma instancia de negociacao das politicas
publicas para o patrimbnio dos entrevistados, sendo o Poder Executivo percebido
como o principal agente de acado politica e, com isso, de baixo controle social. O
conselho ndo aparece com a visibilidade que se pretende que ele tenha nem com a
forca politica necesséria — j4 garantida no plano constitucional - para atuacdo da
sociedade em favor do patrimdnio cultural.

O quadro de desinteresse politico acima apontado e o nivel quantitativo de
participacdo nas questdes patrimoniais em Pelotas estéd justificado também na
desigualdade social e na caréncia de recursos, como apontou o perfil sécio-
econdbmico dos entrevistados pelo IPO, onde 50,8% dos ouvidos estdo na margem
entre o analfabetismo e o ensino fundamental completo e 68,8% possuem renda
entre 1 e 2 salarios minimos.**

Assim, esta participacdo politica ndo produz resultados que ancorem a
legitimidade do conselho como agente de processos decisorios das politicas
publicas de patriménio enquanto expressado dos grupos que com este patrimoénio se
identificam, ao contrario do que acontece com outros setores.

A composicdo do CONCULT a partir de classes culturais figura como o
grande embaraco para a transformacdo do colegiado em um espaco de inclusao
social das diferentes culturas ou mesmo um exemplo tradicional de democracia
participativa como preconizado por Abers e Keck.>*

O novo formato de conselho (com uma composicao diversificada) manifestado
através dos Didlogos Setoriais corresponderia ao quadro institucional manifestado
em outros conselhos no Brasil (TEIXEIRA, 2005) o que inclusive é atestado como
uma condicdo necessaria para uma maior efetividade de suas decisdes (informacéao
verbal).>® A diversidade nos quadros representativos do conselho permitiria uma
atualizacdo aos novos paradigmas de representatividade democratica, como ja
anteriormente tratado.

Este engessamento de sua formacéo institucional poderia ser superado de

trés maneiras. A primeira, pela alteracdo da Lei n°® 5.223/06 na forma como dispde

*% O detalhamento sdcio-econdmico pode ser melhor conferido no anexo desta tese.
* Vide pag. 129.

*® Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.
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das representagfes culturais e modo a incrementar o manifestado pelos Dialogos
Setoriais e, assim dar vazao a aplicacdo das teorias democraticas inclusivas de
participacdo deliberativa (AVRITZER, 2007; WAMPLER, 2011); a segunda, pela
combinacdo uma representatividade ciclica — uma alternancia com os (e néo entre
os) diferentes grupos excluidos, a terceira, pelo processo de aproximacdo dos
conselheiros as bases sociais de forma a promoverem uma representagdo a partir
da afinidade de temas como preconizada por Avritzer (2006) e por perspectivas
(YOUNG, 2006). Estas ultimas (e que ndo excluem a primeira) parece ter sido a
forma adotada no conselho, pois segundo Leal (2016) “n6s, como professores,
temos a obrigacdo de ocupar esses espagos enquanto a comunidade néo fizer, ndo
ocupar, ndo despertar para esse ocupar, apesar da gente fazer pouco” (informacéo

verbal)®®.

Apesar desses déficits, 0 CONCULT possui experiéncias de participacdo que
confirmam a teoria de Pateman (segundo a qual a participacdo em nivel local gera
uma agregacao social). Os trabalhos de mobilizagédo da classe dos musicos, como ja
apontado, tornou a categoria mais privilegiada no atendimento de recursos publicos
através do PROCULTURA,; no sentido contrério, a falta de mobilizacdo dos demais
segmentos, principalmente na area de memoria e patrimbnio, traz consigo a
percepcao da desnecessaria participacdo, como apontado ao longo da exposicéo.

O CONCULT possuiu internamente divergéncias sobre suas funcdes e seu
papel nas politicas publicas de cultura, entendendo-se ser meramente consultivo em
oposicdo a um sentido mais propositivo e de organizacao dos setores culturais (Ata
n° 5/2006). As divergéncias mesmo néo sendo superadas®’ permitiram a geracdo de
uma estabilizacdo da IP como predominantemente consultiva, o que ficou
corroborado pelo percentual de decisbes vertidas nesta modalidade (57,4%) frente
aos 21,42% de decisdes deliberativas. A prépria condicdo do CONCULT como um
conselho de politicas publicas nao foi absorvida pelos seus membros, havendo um
entendimento oposto ao seu propésito (BONOW, 2016): “O Conselho nao € politico.
Ele ndo pode se meter na politica s6 que ao mesmo tempo ele é regido pela politica

disfarcadamente, subliminarmente”.

*® Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.

> Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016— propositivo marta consultivo.
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A criacdo do PROCULTURA delimitou ambas as func¢des e a prépria atuacao
do 6rgado, transformando-o em um conselho de fundos, onde sua deliberacéo
(quando existente) fica contida nos limites dos recursos publicos disponiveis,
mantendo pouco ativo seu carater consultivo (e mesmo propositivo) para a criacao
de outras politicas publicas. A participacdo social, aqui, ndo encontrou sua melhor
correspondéncia como expressao da democracia deliberativa, como apregoada por
Liichamnn (2006).°8

A atuacdo do Municipio ao implantar de modo unilateral politicas publicas de
patriménio sem a participacdo da comunidade na formacédo destas politicas deixa de
reconhecer a importancia do conselho e suas atribuicbes legais e constitucionais,
contribuindo para um enfraquecimento e manutencédo das fragilidades na formacéao
das politicas publicas de patriménio bem como enfraquece os discursos porventura
emergentes dos diversos grupos formadores da comunidade pelotense.

Neste sentido, € perceptivel que a SECULT escolhe (sem nenhum critério) em
guais momentos requer o pronunciamento do CONCULT. Em que pese esta
atividade pudesse ser interpretada como no campo da competéncia consultiva, o
que se observa € que mesmo nestes casos o0 Poder Publico Municipal toma
decis®es sem considerar as posicdes manifestadas pelo Conselho.*

O perfil do CONCULT confirma o apontado por Tatagiba (2005), pois que
pautado mais na reacdo do que na proposicdo, onde suas acdes sdo mais
realizadas por provocacdes dos representados de forma pontual do que por uma
acdo independente - uma postura ativa. Ha varios exemplos deste comportamento,
dentre eles podem ser destacados o caso da reserva técnica do Museu da Baronesa
e a venda do prédio da antiga Secretaria das Financas de Pelotas, quando entdo o
colegiado foi procurado pelos grupos para apoiarem seus interesses (BONOW,
2016; LEAL, 2016).%°

Esta baixa capacidade de proposi¢céo decorre de duas razdes: a primeira, por
ser um conselho tipicamente consultivo, onde, por isso, manifesta-se por
provocacdo; a segunda, pela forma como a cena institucional e politica foi

delineando sua relacdo com a SECULT, havendo uma percepcao de que o conselho

%8 Vide pagina 89.

* Em representacdo a todos os casos encontrados - Ata n° 2/2008.

® Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.
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€ um organismo que existe para atender os interesses das politicas publicas
previamente estabelecidas pela Administracdo, como revelado nas entrevistas

(informac&o verbal):®*
Eu acho que o Conselho, na ultima lei, ficou muito atrelado a Secretaria e a
Prefeitura, [...] € quase como se nds fossemos um braco da Secretaria [...]
eu acho que o conselho é subserviente (LEAL, 2016)
O conselho de cultura fica muito numa atuacdo burocratica e debate um
assunto, por exemplo, prédios. O que fazer com os prédios? Na verdade a
palavra final nunca é do Conselho (BONOW, 2016).

Os processos patrimoniais emanados da relagédo entre o CONCULT e a
SECULT e mesmo com a Administracdo Publica Municipal como um todo ainda
estdo permeados de uma relacdo de superioridade por parte desta ultima que néo
reconhece de forma cabal a legitimidade juridica e politica do Conselho, atuando
com fortes restricbes ao compartilhamento do poder de decisao e, ao final, impondo
ainda o que quer proteger, destacar e preservar em matéria de patriménio cultural.

A relacdo pontual entre o CONCULT e a Camara de Vereadores (embora
havendo expressa previsdo legal no art. 3° da Lei Municipal n° 5.223/06 de
participagédo de representante do legislativo no conselho e da realiza¢ao de reunides
na Casa do Povo — art. 4°, § 1° do RI) contribui neste contexto para deslegitimar o
CONCULT como um 6rgédo que enuncia o patrimbnio e seus processos, pois aqui
também é perceptivel uma dificuldade de reconhecimento do poder decisorio do
CONCULT, manifestado através da auséncia constante dos representantes do
legislativo nas reunifes, como ja alertado em caso semelhante por Avritzer (2006, p.
42).

A analise das entrevistas e das atas corrobora o que Tatagiba (2004)
identificou nos conselhos. O CONCULT possui severas dificuldades de se tornar um
espaco de participacdo, estando mais voltado para legitimar as decisdes da
SECULT e do Prefeito.

Assim, a participacdo social para atuar nas politicas publicas municipais em
Pelotas depende muito da relagdo institucional construida com os 6rgéos de governo
— principalmente SECULT e Céamara de Vereadores - haja vista a necessidade de
articulacdo com os grupos destas instituicbes. A dificuldade esta em exercer sua

competéncia deliberativa.

®! Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016
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Em Pelotas as politicas publicas de patrimdnio (como o PAC) séo decididas
nos gabinetes, sem uma oitiva do conselho. Os investimentos s&o voltados para os
mesmos prédios publicos, sem uma discussdo maior sobre aplicacdo de recursos

em outras areas, como as demandas do patrimonio imaterial (informacao verbal).®?

O conselho de cultura fica muito numa atuagéo burocratica e debate um
assunto, por exemplo, prédios. O que fazer com os prédios? Na verdade a
palavra final nunca é do Conselho (BONOW, 2016).

A formacao da agenda do patriménio em Pelotas obedece a uma analise de
gabinete, sendo pouco democratico, de carater hierarquico, com valoracdo das
percepcdes pelos quadros funcionais da SECULT e com pouca articulagao entre as
demais instituicdes representativas envolvidas (principalmente CONCULT e Camara
de Vereadores), estabelecendo as relacdes de poder existentes como apontado pela
literatura (SERAFIM e DIAS, 2012), ou seja, uma percepc¢ao ainda baseada nos dois
pilares apontados por Puppim de Oliveira (2006, p. 6) — uma agenda formada de
carater técnico/governamental e econémico.

Por fim, h4 uma patente dificuldade de exercicio das competéncias
regimentais e legais ante a falta de informacdes sobre o patriménio cultural que
permitam uma tomada de decisdo adequada ou mesmo a proposicdo de uma
politica publica calcada nos interesses das bases representadas (informacéo
verbal).®® A falta de informacdes sobre a realidade do patriménio em Pelotas nédo é
apenas um problema deste conselho, mas da Prefeitura e seus 6rgaos, falta esta
que ndo se limita a esfera do patrimoénio. Segundo Leal (2016) “ndo existe um
diagndstico que é uma coisa que esta colocada nos Dialogos Setoriais [...] ndo tem
um mapeamento, a importancia disso a gente ndo sabe nem quantos recursos
precisa investir’ (informacao verbal)®*

Até aqui foi apresentado e analisado o desenho institucional do CONCULT,
seu principal programa — o0 PROCULTURA — e como este desenho condicionou a

eficacia da sua atuacdo nas politicas publicas de patrimdnio. Resta saber como e se

®2 Entrevista concedida por Marta Bonow, Presidente do CONCULT no periodo 2016-2017, em
Pelotas, em 23 de junho de 2016 e por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016,
no Museu do Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.

®% Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.

® Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.
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este desenho institucional e normativo impacta a producdo destas politicas, o que
sera observado através de sua atuacgéo no ciclo das politicas publicas.

5.1.1 O Conselho Municipal de Politica Cultural e o ciclo de politicas

publicas

O conhecimento de como o CONCULT atua e em que momento ocorre esta
atuacado no ciclo de politicas publicas foi feito com base nas atas do Conselho para
identificar-se quais politicas publicas passaram pelo colegiado e em quais houve sua
atuacdo, permitindo evidenciar sua maior ou menor atuacdo independente dos
resultados e como € este tipo de atuacdo, mantendo-se com isso a dinamica
processual do ciclo. Abandona-se a busca de resultados porque a politica publica
pode ndo alcancar seus propdsitos por outras razées que ndo as decorrentes da
atuacdo do Conselho, como as ja apontadas entre as diversas variaveis
apresentadas no item 2.4. Para este fim buscou-se sistematizar os dados conforme

a tabela abaixo:
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Tabela 4: Atuacdo do CONCULT segundo o ciclo das politicas publicas
entre os anos de 2006 e 2016.

TIPO DE AGEND./ IDENT. AVAL. SELECAO AVAL. °
POLITICA DEFIN. | ALTERN. OP(;OES OPCOES IMPLEM. POLITICA ATAN
Seminario SIM SIM SIM SIM NAO NAO 5/2006
sobre cultura
Central das
informacdes 65/2/382?3
culturais no SIM SIM SIM SIM NAO NAO 8/2006
CONCULT
Destinacao de
verba B
especifica p/ a SIM SIM SIM SIM SIM NAO 6/2006
cultura
Recuperacéo
de NAO NAO NAO NAO NAO NAO 7/2006
monumentos
Feira do Livro ~ ~ ~ ~ ~ 7/2006 e
2006 NAO NAO NAO NAO NAO SIM 9/2006
Reforma do B 3 y 3 y 3
canhao da BM NAO NAO NAO NAO NAO NAO 9/2006
Mudanca do
Sentinela NAO NAO SIM SIM NAO NAO 9/2006
Farroupilha
Projeto ~ . ~ ~ x 9/2006 e
VU ETE NAO NAO NAO NAO gSIM NAO 1/2007
Projeto Anjos B 3 y B y N 1/2007 e
e Querubins NAO NAO NAO NAO NAO NAO 7/2007
Metodologia
da 22 Conf. B 3
Munic. de NAO SIM SIM SIM SIM NAO 4/2007
Cultura
Colocacéo de
placas em NAO 3 3
prédios SIM SIM SIM NAO NAO 5/2007
histéricos
Projeto SIM SIM SIM SIM NAO NAO 6/2007
Culturama
ggg? do Livro NAO NAO NAO NAO NAO NAO 13/2007
o o | wo | wo | wo | wo |
SIM NAO NAO NAO NAO NAO e 3/2008
Cultura _
Portal Grego NAO NAO SIM SIM NAO NAO 2/2008
Castelo 5 y B 5 N
Simdes Lopes SIM NAO NAO NAO NAO NAO 5/2008
Pelotas
LEIIENE — NAO NAO NAO NAO NAO NAO 7/2008

Nelson Nobre

Fonte: Elaborada pelo autor.

O quadro apresentado permite afirmar que o CONCULT nao participou da

formacdo de uma agenda cultural em mais da metade dos projetos e demandas

(58,82%) e, isolando os casos relacionados com a memoria e o patrimbnio este
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percentual sobe para 87,5%. Também o quadro revela que o CONCULT néo é
percebido nem pelo Poder Publico como um espaco para a discussdo das
demandas do patriménio nem pelos representados, que muitas vezes sé socorrem-
se do Conselho apds iniciadas suas tratativas com a Municipalidade, objetivando o
apoio necessario para suas demandas ( veja-se, a titulo de exemplo, o caso do
Projeto Monumenta e do Portal Grego). Esta atitude dos representados revela as
relacbes de poder que se estabelecem entre os atores sociais envolvidos, onde o
CONCULT aparece como uma instancia com pouco poder politico frente ao poder
manifestado pelos grupos com forte representacao identitaria junto ao Poder Publico
local.

Por decorréncia, em diversos momentos o conselho é acionado para
chancelar politicas de patrimonio ja previamente estabelecidas pela Municipalidade
(com ou sem apoio dos grupos paralelos), sem uma discusséo e solugdo construida
em conjunto pelas duas instituicdes.®®> Desse modo, pode-se dizer que a definicéo da
agenda relacionada ao patriménio cultural em Pelotas é formada a partir de uma
perspectiva pouco democratica e verticalizada, sem que se possa afirmar a
realizacdo a partir dos interesses da comunidade envolvida. H4, isto sim, a formacgéo
de arenas com interesses antagonicos que nao perpassam pela construcdo de um
consenso de alternativas possiveis para a solucdo dos problemas, como registrado
no caso da mudanca de endereco da reserva técnica do Solar da Baronesa para
instalacdo da Secretaria de Qualidade Ambiental (Audiéncia Publica de 10/12/2015
Jou mesmo da realiza¢do do Dia do Patrimdnio.

A formagéo da agenda patrimonial em Pelotas obedece a uma construgéo e
manutencdo do uso politico do patrimbénio na divulgacdo de projetos politicos
calcados nas relacdes de poder mantidas entre a Prefeitura de Pelotas e o
CONCULT, como ja amplamente diagnosticado em semelhantes trabalhos por
Serafim e Dias (2012), deslocando o eixo de constru¢do das politicas publicas como
resultantes de uma acgéo cidada por parte da comunidade e seu patriménio para a
justificacdo do patriménio pelas autoridades publico-estatais locais.

Apesar de ndo constar frequentemente na formacdo da agenda, a trajetoria
do CONCULT aponta dois momentos importantes de formacéo desta etapa do ciclo

® por todos — projeto de lei do uso criativo dos prédios historicos. Entrevista concedida por Noris
Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do Doce, em Pelotas, em 17 de
junho de 2016 e por Marta Bonow, Presidente do CONCULT no periodo 2016-2017, em Pelotas, em
23 de junho de 2016.
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para atender os problemas relacionados ao patrimonio cultural em Pelotas e suas
possiveis alternativas de solucdo. No primeiro caso, a criacdo do PROCULTURA
pode ser considerada como o exemplo classico de aplicacédo do ciclo das politicas
publicas e de eficacia da participacdo, pois o programa foi fruto de um debate entre
as trés instituicdes diretamente envolvidas — Conselho, Camara de Vereadores e
Prefeitura de Pelotas, culminando com a criagéo e a execugéo da Lei Municipal n°
5.662/09.

No segundo caso, trata-se da tentativa (frustrada) de criacdo de um sistema
de informacdes culturais (Atas n°s 5/2006, 8/2006 e 6/2007) envolvendo o Conselho
e a SECULT e capitaneado pelo primeiro. Neste caso o ciclo permaneceu apenas na
etapa de formacao da agenda e diagndstico dos problemas.

Também foi constatado em dois momentos (Ata n° 8/2013) a apresentacdo
junto ao CONCULT do Plano Plurianual — PPA em relagdo a cultura por parte da
Prefeitura de Pelotas, sugerindo possiveis alteracbes nas metas a serem
executadas no campo cultural.

Tal apresentacao junto ao CONCULT, por um lado, justificaria um processo
de construcdo das politicas publicas amparadas pelo CONCULT. Todavia, a
apresentacao do plano e suas metas retira o carater democratico da construcao na
medida em que subtrai uma importante etapa do processo — a deteccdo dos
problemas e a identificacdo das alternativas possiveis. Com isso 0 processo de
construcdo social e politica destoam da prerrogativa constitucional — a participacéo
nos processos decisorios e o controle social — art. 216, § 1°, X da CF.

A participacdo na implementacdo também € deficitaria. A falta de uma politica
publica de patrimdénio que contemple os interesses dos mais diversos grupos em
Pelotas estd refletida na inexisténcia de setores administrativos capazes de
fomentarem e colocarem em execucao estas politicas. A SECULT né&o possui uma
estrutura interna que possibilite a colocacdo em pratica das politicas de patrimonio,
pois tais politicas — quando existentes - sdo concebidas de forma restritiva, como

apontado em entrevista (informacéo verbal):*®

E como eu disse, ndo tem uma politica cultural, ndo tem divisdo por setores
[...]- Ndo tem setores que se preocupam. O pessoal do patrimbnio, o que
fazem? Os prédios que estdo listados, aprovados, eu nao vejo uma
preocupagdo, uma Diretoria de Museus e Patrimbnio como tem outras
Secretarias, uma Diretoria de Arte. Tem o pessoal da literatura que so

®® Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.
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trabalha com Feira do Livro e mais nada. E ai tu vés que politica é esta?
Fica tapando furo com estas coisas (LEAL, 2016).

A Unica experiéncia participativa de implementacdo de uma politica de
patrimonio com atuacdo do CONCULT fica por conta da execucdo do
PROCULTURA, pois neste caso o conselho atua como controlador e distribuidor dos
recursos nao so para as demandas patrimoniais, mas para toda e qualquer demanda
cultural.

A determinacdo exata dos momentos em que o CONCULT participa do ciclo
de politicas publicas juntamente com a Camara de Vereadores e com a SECULT é
de dificil constatacdo. O CONCULT néo participa ativamente de todas as fases do
ciclo de politicas. Como ja apontado, ha dificuldades de composi¢cdo de uma arena
de dialogo a partir da tomada de posi¢Bes divergentes frente as assumidas pela
SECULT, dificultando a aproximacéo para a tomada de decisdes deliberativas. Uma

das entrevistadas assevera (informagcéo verbal):®’

Na verdade nessa Secretaria eles ndo gostam de oposicdo. A dificuldade
esta em te opor a medidas que estdo la colocadas, eu sei que me respeitam
mas é um respeito que se eles conseguirem me manter afastada é um
pouco melhor que quem faz oposi¢cdo, quem critica pensando na érea,
existe toda uma tentativa de apagamento (LEAL, 2016).

A pouca representatividade (quantitativa e qualitativa) no CONCULT concorre
para que a eficacia da implementacdo do PROCULTURA né&o alcance os melhores
resultados para o patriménio cultural (maior inscricdo de projetos concorrentes
habilitados).

A baixa capacidade de deliberacdo do CONCULT limitada aos processos
apresentados, principalmente em memoéria e patrimoénio, coloca o conselho como
instancia pouco expressiva também para enunciar o patriménio (Prats), mantendo
ainda a discricionariedade do que proteger e valorizar no ambito da Administracéao
Municipal, que se utiliza das prerrogativas legais e de sua estrutura burocratica para
enaltecer o patriménio que quer e como quer em evidéncia, com o aval do conselho.

Como a Administragdo Municipal nem sempre atua conjuntamente com o0
Conselho ou mesmo toma para si as posi¢cdes emanadas do colegiado, n&o se pode
afirmar categoricamente em qual momento da construcédo das politicas publicas o

CONCULT atua, havendo (poucos) casos em que sua participacao ocorre na analise

®7 Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.
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do problema — formacdo da agenda - e em outros j& na fase da implementacdo ou
mesmo da avaliagéo.

Deste modo, sua atuacdo pode ser concluida como em momentos de atuacéo
e em fases aleatorias do ciclo de politicas publicas. Esta imprecisdo demonstra que
a SECULT e a propria Camara de Vereadores ndo atua segundo o cumprimento da
Constituicdo Federal, da Lei Organica Municipal e da Lei Municipal n° 5.223/06, pois
servem-se de uma discricionariedade ndo presente nas normativas, utilizando o
CONCULT segundo critérios de conveniéncia politica e afastando o conselho da
participacdo nos processos decisoérios. A deciséo final fica, ainda, por conta do
Municipio, e o Conselho, com uma participacdo tangente e de pouca influéncia nas

decisoes.

5.2 O Fundo Municipal de Preservacédo do Patriménio Historico e Cultural

O Fundo Municipal de Preservacdo do Patriménio Histérico e Cultural —
FMPPHC é um 6rgao que compde o agora Sistema Municipal de Cultura de Pelotas
por forca do art. 4°, VIl da Lei Municipal n°® 6.389, de 28 de novembro de 2016. Seu
funcionamento e gerenciamento estdo submetidos a SECULT (art. 9°, VI da referida
lei) e € considerado uma das instancias de articulacédo, pactuacéo e deliberacdo do
Sistema Municipal de Cultura (art. 10).

Este fundo foi criado pela Lei Municipal n°® 4.792/02 e regulamentado pelo
Decreto Municipal n° 4.608/04. Seu Regimento Interno - RI foi aprovado em reunido
do dia 5 de fevereiro de 2013 e ainda encontra-se pendente de publicacdo. A
primeira reunido do colegiado s6 veio a ocorrer 10 anos apds sua criacdo, em maio
de 2012. Suas reunides ocorreram apenas nos anos de 2012 e 2013, estando

atualmente inativo.

A finalidade do FMPPHC é garantir recursos para o Programa Federal
Monumenta (art. 1° da Lei Municipal n® 4.792/02), programa de recuperagao
sustentavel do patrimoénio cultural edificado urbano brasileiro sob tutela federal,
executado pelo Ministério da Cultura — MINC, e financiado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID com a contrapartida dos Municipios. Dito

programa destina-se para areas definidas em projeto que envolve um conjunto das
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areas publicas, edificagbes e monumentos agregados pelo contexto de acdes de
recuperacdo dos seus valores historicos e culturais (art.1°, 8 unico da Lei Municipal
n° 4.792/02).

O Monumenta adota como recuperacao sustentavel a execucdo de obras de
conservacao e restauro e de medidas econdmicas, institucionais e educativas
visando ampliar o retorno econémico e social dos investimentos, aplicando-os em

sua conservacao permanente.

O FMPPHC possui um conselho curador composto pelo titular da Secretaria
Municipal de Cultura, de Financas, um representante do Instituto do Patrimonio
Historico e Artistico Nacional - IPHAN, do Ministério da Cultura, do Instituto do
Patrimbénio Historico e Artistico do Estado do Rio Grande do Sul - IPHAE, um
representante do Orgdo municipal de patriménio, dois representantes do
empresariado, sendo um do comércio situado na area de investimento ou influéncia
do Projeto, entendendo-se como tal o conjunto das areas publicas, edificacdes e
monumentos agregados pelo contexto de acBes de recuperacdo dos seus valores
histéricos e culturais no ambito do programa e um da industria local de turismo
receptivo (art. 2° da Lei Municipal n°® 4.792/02).

Também ¢é formado por dois representantes da comunidade da area de
investimento ou de influéncia do projeto, sendo um representante dos moradores e
um representante do artesanato ou da atividade cultural; contando ainda com um
representante das organizacdes nao-governamentais ligadas a preservacdo do
patriménio historico e a promoc¢ao a cultura; um representante da Camara Municipal
de Pelotas e um representante do empresariado da industria da construcéo civil na

area de influéncia do Projeto (art. 2° da referida lei).

O Conselho possui atribuigdes deliberativas (art. 5° e art. 7°, 1), fiscalizadora
(art. 7°, 1), judicante (art. 7°, IV e V) e normativas (art. 3°), todos dispositivos da Lei
Municipal n® 4.792/02. Compete ao Conselho decidir sobre quais imoveis e areas
publicas serdo beneficiadas com o0s recursos, sejam estes imoveis integrantes ou
nao do programa de recuperagao (art. 5°, § 1° da Lei Municipal n°® 4.792/02),
devendo seguir as diretrizes da Politica Nacional de Preservacdo do Patrimdnio
Historico e Cultural, acompanhar e avaliar a gestdo econdmica, financeira e social

dos recursos e o desempenho dos programas realizados, apreciar e aprovar 0s
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programas anuais e plurianuais do Fundo, pronunciar-se sobre as contas relativas a
gestdo do mesmo antes do seu encaminhamento aos 6rgdos de controle interno e
externo para fins legais, adotar as providéncias cabiveis para correcdo de fatos e
atos do Gestor que prejudiguem o desempenho e cumprimento das finalidades no
gue concerne aos recursos do Fundo e aprovar seu Regimento (art. 7° da Lei
Municipal n® 4.792/02).

Todos os membros e seus suplentes sdo indicados (e, portanto, ndo eleitos)
pelos segmentos representados para nomeacao pelo Prefeito (art. 9°, caput do
Decreto Municipal n°® 4.608/04 e no art. 3° do RI).

Os mandatos sdo de 2 anos para 0s membros, admitida apenas uma
reconducao por igual periodo (art. 9°, § 2° do Decreto Municipal n°® 4.608/04 e art. 5°,
§ 3°do RI). O Conselho é gerido por um Presidente, um 1° Secretario e um Gestor,
sendo os dois primeiros eleitos entre os representantes nomeados (art. 6° do RI) e 0
Gestor nomeado pelo Prefeito (art. 8° do Decreto Municipal n°® 4.608/04). A
presidéncia do Conselho Curador é exercida por um de seus membros, eleito dentre
eles para um mandato de 2 anos, vedada a reeleicdo e devendo a escolha recair,
alternadamente, entre os representantes do setor publico e os representantes do
setor privado (art. 2°, § 1° da Lei Municipal n°® 4.792/02 e art. 9°, 8§ 3° do Decreto
Municipal n® 4.608/04).

O Conselho ndo possui divisdes internas de trabalho. Todavia, admite-se a
criacdo de comissfes técnicas, através de proposicdo do Presidente (art. 9°, VI do

RI) ao Plenario.

Segundo o art. 13 do RI, as reunides ordinarias devem ocorrer a cada 4
meses e extraordinariamente sempre que convocadas pela Presidéncia ou pela
maioria absoluta dos membros do colegiado. JA o Decreto Municipal n° 4.608/04

prevé em seu art. 9°, § 5° a realizacéo de duas reunides ordinarias anuais.

O conselho redne-se com quorum minimo de metade mais um de seus
integrantes (art. 17, 8§ 1° do RI). Ao contrario do CONCULT, o Conselho Curador
possui uma forma de resolver o problema dos faltantes contumazes (art. 24 do RI),

0S quais perdem o mandato por declaracdo do Presidente, sendo assegurada a
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interposicdo de recurso desta decisdo ao Plenario, que julgara estes casos com
deciséo por maioria simples (art. 24, § 2° do RI).

As delibera¢cBes também sao realizadas por maioria simples (art. 92, § 4° do
Decreto Municipal n® 4.608/04) e executadas pelo Gestor (art. 8° da Lei Municipal n®
4.792/02) através da SECULT (art. 3° da Lei Municipal n° 4.792/02). Nos termos do
art. 11 do Decreto Municipal n® 4.608/04 e do art. 18 do RI, as manifestagdes e
deliberagbes serdo denominadas de parecer, nos casos em que a matéria for
submetida por terceiros a apreciacao, resolucdo, quando a matéria decorrer de sua
prépria iniciativa, sendo enviadas ao Prefeito e publicadas na imprensa oficial e, na
sua falta, no mural na sede da Prefeitura, ou ainda em periédico de ampla circulacéo
local (art. 14, Il do Decreto Municipal n° 4.608/04).

A participacdo social de outras representacdes ou pessoas € permitida, sem
direito a voto, por convite feito pelo Presidente (Art. 9°, VIII do RI). Por fim, o art. 14
do Decreto Municipal n°® 4.608/04 estabelece a obrigatoriedade de realizacdo de
audiéncia publica para discussdo do plano de aplicacdo anual dos recursos
financeiros e, posteriormente, ser encaminhado juntamente com o projeto de lei

orcamentdria para aprovacao da Camara Municipal.

A descricdo normativa permite apontar sérios problemas relacionados ao
FMPPHC. As competéncias estabelecidas para o Fundo possuem questionavel
legalidade, pois deveriam ser exercidas pelo CONCULT. A Lei Organica Municipal
de Pelotas assim estabelece:

Art. 208. O Poder Publico Municipal protegera o patriménio cultural através
de inventarios, registros, vigilancias e desapropriagdes, cabendo-lhe:

| - estimular a preservacdo de tal patriménio, através do Conselho
Municipal de Cultura (grifo nosso).

A norma acima descrita evidencia que a preservacdo do patrimonio cultural
em Pelotas, seja publico ou privado, deve ocorrer por politicas implantadas pelo
Municipio através do CONCULT. Embora o FMPPHC seja decorrente de um
programa governamental especifico — o Monumenta — isso ndo retira o carater
deliberativo e a autoridade dada pela Lei Organica ao CONCULT, unico 6rgéo
legalmente capaz de tratar da preservacdo do patrimbnio edificado em Pelotas.
Entendimento diverso exigiria alteracdo na Lei Organica de Pelotas, e ndo a criagdo

de um conselho curador com as mesmas finalidades previstas para 0 CONCULT.
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Reforca este entendimento a ado¢cdo do PROCULTURA que, como ja antes
demonstrado, nada mais é do que um fundo de distribuicdo de recursos para a

cultura e, em razéo disso, encontra-se gerido pelo CONCULT.

Outra ilegalidade que sobressai diz respeito a escolha do Gestor. A ata de
reunido do dia 5 de fevereiro de 2013 revela que a escolha deste cargo foi feita pela
titular da Secretaria de Cultura baseada no art. 6°, 8 1° do Regimento Interno,
quando o art. 8° do Decreto Municipal n°® 4.608/04 estabelece que é a propria titular

da Secretaria de Cultura quem deve exercer esta funcao, verbis:

Art. 8° - O Fundo de Preservacédo do Patrimdnio Histérico e Cultural — Fundo
Monumenta ter4 como gestor o Titular da Pasta Municipal a qual se vincula

e serd administrado, conjuntamente, com o Conselho Curador.
A média dos presentes ficou em 69,23% da totalidade do colegiado. Embora a
representacado estatal seja superior na composi¢cdo do Fundo (sete ao total frente
aos seis representantes sociais — art. 2° da Lei Municipal n® 4.792/02), esta

superioridade néo foi confirmada em 50% das reunides.

As poucas reunifes realizadas desde seu surgimento — 4 ao total — séo
justificadas pela falta de aporte de recursos anuais por parte do Municipio, o qual
deveria fazé-lo como forma de manutencao e preservagdo dos iméveis ao final do

Programa (informacéo verbal).?®

A nomeacao pelo Prefeito dos representantes sociais por designacdo de
setores produtivos mostra o carater pouco democratico da sua composi¢ao, pois ndo
ha previsdo para eleicdo sequer dos representantes de ONGs (art. 2°, VIl e IX da

Lei Municipal n°® 4.792/02) ou de moradores atendidos pelo Programa.

Por outro lado, é preciso reconhecer que o Fundo possui uma inovacao em
matéria de participagdo social em Pelotas. A realizagdo de audiéncias publicas para
discusséo do plano de aplicacédo anual dos recursos financeiros (art. 14 do Decreto
Municipal n® 4.608/04) para submisséo posterior a Camara de Vereadores mostra-se
como uma alternativa para suprir déficits participativos, na medida em que permite,
pelo menos potencialmente, uma ampla participacdo de todos os interessados nas

politicas de patriménio a serem atendidas pelo Programa, fazendo com que os

% Entrevista concedida pela Secretaria do FMPPHC, Liciane Almeida, em 13 de novembro de 2017,
na SECULT.
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recursos e decisdes sejam tomadas de forma livre e igualitaria. Diz-se
potencialmente porque nos anos em que esteve em operacdo (2012 e 2013) as

audiéncias publicas ndo ocorreram.

O FMPPHC esta de acordo com o perfil dos conselhos de fundos no Brasil,
qual seja, de uma composicdo formada basicamente por representantes de
associagdes profissionais e econémicas e por empresarios, embora a especialidade
de representantes na forma como foi estabelecida, no caso do patrimonio edificado,
ndo seja questdo indispensavel para a alocagdo dos recursos e aprovacdo dos
planos. Mostra-se, assim como outros conselhos de fundos, como uma instancia de
corporacbes que defendem seus interesses mediados pelo Estado (TEIXEIRA,
SOUZA e LIMA, 2012), exigindo uma atualizagdo do modelo representativo da
mesma forma que as requeridas pelo CONCULT, de modo a garantir uma ampla
participacdo social na elaboracdo dos critérios de concessdo e destinacdo dos

recursos publicos.

Quanto ao ciclo das politicas publicas, pode-se afirmar que este conselho
atua na fase de implantacdo das politicas, haja vista que registra apenas uma
decis@o sobre a alocacdo de recursos desde a sua criacdo, ndo havendo outras

manifestacfes de carater financeiro.

5.3 As Conferéncias de Cultura de Pelotas

A primeira Conferéncia Municipal de Cultura de Pelotas - CMC ocorreu em
2006 (Ata n° 13/2007 do CONCULT) e dela ndo ha outros registros.®® A segunda
conferéncia ocorreu em 2007 antecedendo a Conferéncia Nacional de Cultura de

2010. Nao ha registros de sua instalacdo por via normativa (lei ou decreto).

Esta conferéncia foi promovida por iniciativa da SECULT e realizada com
metodologia de trabalho aprovada pelo CONCULT idéntica a aplicada na primeira
conferéncia (Ata n° 4/2007, do CONCULT). Tal ata registrou apenas a aprovacgao,

sem descrever a metodologia de trabalho. Na ocasidao, o Conselho foi instado a

% Esta falta de informacdes esta presente tanto nos jornais locais quanto na propria Secretaria
Municipal de Cultura, a qual ndo possui informac¢6es do evento.


http://www.pelotas.com.br/politica_social/cultura/programa_conferencia/Documento_Final.doc
http://www.pelotas.com.br/politica_social/cultura/programa_conferencia/Documento_Final.doc
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contribuir com sugestdes sobre os temas a serem discutidos, ndo vindo a fazé-lo
(Ata n° 4/2007, do CONCULT).

Sua realizacdo foi marcada por uma diminuta participacdo da comunidade
cultural e dos membros do CONCULT (Relatorio de Participacéo sobre a 22 CMC —
CONCULT, de 18/06/2007) e da auséncia de realizacdo de plenaria entre os
presentes, ficando a SECULT com a tarefa de consolidar e sistematizar as
propostas, sugestdes e deliberacbes dos grupos tematicos. As propostas finais para
o patrimonio cultural (PELOTAS, 2007) foram as seguintes:

a) A restauracao do patrimdnio teatral de Pelotas,

b) a declaracdo do Teatro Escola de Pelotas como patrimnio imaterial,

¢) A transformacédo do Grande Hotel em Centro Cultural para manifestagdes
artisticas plurais,

d) A realizacé@o de acdes que privilegiassem a cultura religiosa na cidade de
Pelotas,

e) A valorizacdo do legado cultural de zonas fora do eixo central do
municipio,

f) A criacdo de museu da cultura Afro Pelotense,

0) A valorizagdo da cultura afro a partir do olhar do negro,

h) O resgate da histéria dos doceiros negros em Pelotas, como forma de
inclusdo na tradicdo doceira da cidade,

i) A criagdo de um memorial, com sede em uma sala publica, através de
parceria com Orgdos governamentais ou particulares, para reunido de
material visual e audiovisual (registro da tradicdo oral) da histéria de Pelotas
com enfoque na diversidade étnico-cultural, buscado através da sabedoria e
memaria popular,

j) Maior desenvolvimento dos elementos da cultura negra em eventos e
projetos da area de literatura,

k) Oficinas de resgate das cantigas de roda, como elemento formador e
reforcador de valores morais, éticos e sociais,

I) Eventos que integrem a literatura brasileira e a literatura latina americana.
m) Criacdo de um banco de dados com os trabalhos relacionados ao
patriménio, na Secult.

n) Criacdo de departamentos de fiscalizacdo especifica do patriménio
cultural moével e imével e de manutencdo técnica do patrimdnio,
principalmente monumentos e obras de arte. Departamentos vinculados a
Secult

A 32 Conferéncia Municipal de Cultura, por sua vez, foi convocada pela
Camara de Vereadores atraves do Decreto Legislativo n° 501, de 8 de outubro de

2009, e teve entre seus objetivos (art. 2° do referido Decreto Legislativo).

Il - Discutir a cultura nos seus aspectos da memoria, de producao simbdlica,
da gestao, da participacdo social e da plena cidadania,

IV - Promover o debate entre artistas, produtores, conselheiros, gestores,
investidores e demais protagonistas da cultura, valorizando a diversidade
das expressoes e o pluralismo das opinides,

[.]


http://sapl.camarapel.rs.gov.br/sapl_documentos/norma_juridica/447_texto_integral
http://sapl.camarapel.rs.gov.br/sapl_documentos/norma_juridica/447_texto_integral

200

VI — Propor estratégias para a consolidagdo dos sistemas de participagéo e
controle social na gestéo das politicas publicas de cultura;

[-.]
X - Propor estratégias para a implementacdo, acompanhamento e avaliacdo
do Plano Nacional de Cultura e recomendar metodologias de participacao,
diretrizes e conceitos para subsidiar a elaboracdo dos Planos Municipal,
Estadual, Regional e Setorial de Cultura.
A participagdo foi permitida a todo cidaddo maior de 16 anos devidamente
inscrito, a representantes dos poderes publicos, da sociedade civil e de entidades
gue estivessem estabelecidas ou atuassem no municipio de Pelotas (art. 1°, § 2° do

Decreto Legislativo n° 501/09).

A Presidéncia da Conferéncia foi exercida pelo vereador representante da
Camara Municipal no CONCULT, acompanhado pelo Presidente do Conselho,
ambos integrantes da Comissdo Organizadora (art. 4° do Dec. Leg. n°® 501/09), os
quais ficaram responséaveis pela coordenacdo da conferéncia, seu planejamento,
execucao e demais atribuicdes elencadas no regulamento da Conferéncia Nacional

de Cultura.

Foi previsto que a Comissdo Organizadora seria composta também de
entidades, 6rgdos publicos e representantes da sociedade civil, definidos por
Portaria do Presidente da Camara de Vereadores, apés indicacdo do CONCULT
(art. 4°, 8§ 1° do Decreto Legislativo n° 501/09).

Coube a esta comissédo a definicdo no regulamento da Conferéncia sobre a
organizacédo e funcionamento dos trabalhos, inclusive sobre o processo democratico
de escolha dos delegados que iriam representar o Municipio na Conferéncia
Estadual de Cultura (art. 5° do Decreto Legislativo n® 501/09). Tal conferéncia

registrou a presenca de pouco mais de 100 participantes.

Entre as propostas aprovadas que foram enviadas para a Plenéaria Estadual
relacionadas ao patriménio cultural destacaram-se as constantes no Eixo 5 - Gestao
e institucionalidade da cultura: reestruturacdo do modelo de gestdo das politicas
publicas de cultura, visando a criacdo e implementacdo do Sistema Municipal de
Cultura e do Sistema Estadual de Cultura, implementacdo do Sistema Nacional de
Cultura e dos Planos Setoriais de Cultura (PELOTAS, 2009), sem mencionar quais

planos setoriais deveriam ser criados em nivel municipal (THOLL, 2009).
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Nas propostas do Eixo 1 — Produgdo Simbolica e Diversidade Cultural —
constou a de “definir politicas publicas para transformar os clubes culturais negros
de Pelotas, em centro de Cultura Afro-brasileira” (PELOTAS, 2009).

As conferéncias municipais de cultura de Pelotas (assim como o CONCULT)
foram marcadas pela diminuta participacdo social na elaboracdo das diretrizes
municipais das politicas publicas de cultura, embora fossem abertas a todo e

qualquer cidadao que delas quisesse participar.

A falta de uma atuacdo mais efetiva da comunidade nos processos politicos
gerados por forga das conferéncias mostrou que a mobilizagdo social em favor das
politicas de cultura em Pelotas ainda carece de um aprofundamento e de um
conhecimento da importancia destas instituicbes participativas para a formacao

destas politicas.

A conducao dos trabalhos por uma comissdo mista denotou um carater mais
democrético e descentralizado de participacdo antes ndo existentes, pois que na 32
Conferéncia a comunidade pbéde estabelecer os rumos e a forma de discutir e
aprovar as politicas publicas para 0s anos seguintes através de seus
representantes. Este amadurecimento também pode ser atribuido a funcéo exercida
pelo CONCULT, que passou de mero chancelador das iniciativas da SECULT na 22
CMC para um agente de realizacdo e promocéo na 32 CMC.

As propostas da 22 CMC apresentaram de modo significativo uma diretriz para
a valorizacdo da identidade negra e seu patrimonio cultural, o qual ficou expresso
em 5 diretivas das 14 aprovadas. Tais politicas, contudo, ndo foram sistematizadas
visando a uma implantacdo continua, sendo tratadas de modo pontual como no caso
do Dia do Patrimbnio, de 2014, que teve como tema a heranca cultural africana.
Pelotas ndo conta ainda, por exemplo, com um museu da cultura afropelotense ou

com o memorial de sua formacao étnico-cultural apontado na conferéncia.

Das demais indicagdes, poucas foram levadas a efeito, como a da declaragéo
do Teatro Escola de Pelotas como patriménio imaterial (através da Lei Municipal n°
5.522, de 15 de dezembro de 2008), a restauracdo (ainda em andamento) do Teatro
Sete de Abril e a valorizacdo das festas religiosas de lemanja e Nossa Senhora dos

Navegantes.
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Esta falta de sistematizacdo e implantagdo repercutiu no préprio ciclo das
politicas publicas, pois a afirmacdo das prioridades trazidas a baila por forca das
conferéncias apontou para as necessidades de demandas a serem atendidas, ou
seja, cumpriram com a fase inicial do ciclo das politicas publicas ao estabelecerem o
diagnostico dos problemas e as alternativas de solu¢cdo numa arena formada pelos
grupos ali presentes, CONCULT e Poder Publico.

Por consequéncia, a precaria implantagdo evidencia como, de forma sutil, as
opcbes politicas feitas pela Administracdo Municipal atuam nos processos
patrimoniais, que podem ser facilmente manipulados em favor dos interesses
estatais nos momentos estratégicos do ciclo de politicas publicas e da formacao das
arenas, exigindo que os atores institucionalizados (no caso, o CONCULT) atuem
monitorando e fiscalizando cada etapa do ciclo na tentativa de se obter os éxitos

pretendidos pelas Conferéncias.

A manipulacdo no jogo politico estabelecido na arena patrimonial decorreu
também da precaria participacdo e da falta de exercicio do poder politico pela
comunidade envolvida. Estas omissdes da Administracdo de Pelotas relacionadas
as demandas expostas pelas conferéncias colaboraram para consolidar o status
patrimonial, qual seja, de direcionamento de politicas para 0s mesmos grupos em

Pelotas. Esta percepc¢éao esta presente no ambito do CONCULT:

Se tem a ideia de que o Centro Histérico, casarfes, por mais que se fale em
colocar a comunidade, por mais que se fale outras perspectivas, em ver
outras perspectivas, de outros grupos, ndo s6 periferia, eu nem td falando
nem de periferia porque realmente a periferia é super excluida do Centro
Historico, mas a outros grupos mesmo que representam fica sempre nos
mesmos, ha mesma representacéo. [...] O patrimdnio parece que sé € visto
ainda somente para os olhos de quem néo é daqui ou para os olhos de uma
minoria daqui, para os olhos do turista na Fenadoce. Eu ndo estou dizendo,
obviamente, o patrimbnio sempre vai estar vinculado a um grupo
representado e outro ndo, mas quando tu falas em uma cidade que nédo é
enorme, todo mundo circula por tudo, se tu veres que mesmo assim tu tens
essa exclusédo (BONOW, 2016).

A 32 CMC apontou a necessidade, mais uma vez, da valorizacdo do
patriménio cultural da etnia negra, o que foi feito através da transformacéo do Clube

Cultural Fica Ahi pra Ir Dizendo em Ponto de Cultura.
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Da mesma forma, marcou a necessidade de estratégias para a efetividade
das politicas publicas no campo cultural: a reformulacdo do modelo de gestédo

publica visando a implantacéo dos planos, sistemas municiais e setoriais de cultura.

Pode-se inferir que esta conferéncia assinalou a necessidade do
fortalecimento do CONCULT, na medida em que este conselho € uma instancia
necessaria na pactuacdo e acdo sistémica das questbes culturais, exigindo uma
abertura do Poder Publico as novas formas de participacdo e interacdo com a
sociedade civil na realizagcéo das politicas publicas de patrimdnio.

A referida reformulagdo no modelo de gestdo ainda ndo foi implantada,
estando apenas criado o Sistema Municipal de Cultura pela recente Lei Municipal n®
6.389, de 28 de novembro de 2016. Esta lei reconhece as conferéncias de cultura
como o l6cus soberano para o estabelecimento das diretrizes culturais no Municipio,
retirando a exclusividade da Administragdo Publica, como expresso em seu art. 12:

Art. 12. A Conferéncia Municipal de Cultura constitui-se numa instancia de
participacdo social, em que ocorre articulacé@o entre o Governo Municipal
e a sociedade civil, por meio de organizacdes culturais e segmentos
sociais, para analisar a conjuntura da area cultural no municipio e propor
diretrizes para a formulacdo de politicas publicas de Cultura, que
compor&o o Plano Municipal de Cultura — PMC Pelotas.

Paragrafo Primeiro — E de responsabilidade da Conferéncia Municipal de
Cultura analisar, aprovar mog¢des, proposicdes e avaliar a execugdo das
metas concernentes ao Plano Municipal de Cultura — PMC Pelotas e as
respectivas revisdes ou adequacgdes (grifo nosso).

A conferéncia € uma expressao de soberania popular manifestada através de
sua realizacdo e das proposicdes nela surgidas. Isto significa dizer que as
proposicdes, antes de tudo, sdo o resultado de deliberacbes decorrentes do
chamamento social e governamental, ndo podendo dar-se a esta IP a caracteristica
consultiva e, com isso, submeter seus resultados a uma discricionariedade, um
executar ou ndo executar.

Muito pelo contrario, as conferéncias sdo a expressao legitima das politicas
publicas que se quer atendidas, pois os resultados dela surgidos emergem a partir
de um processo de avaliacdo dos problemas, diagnostico da realidade e alternativas
de solucéo, cabendo ao Poder Publico realizar (portanto implementar) na maior

medida possivel.
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A periodicidade das conferéncias permite a avaliacdo do processo em seu
estagio de desenvolvimento e a corre¢cdo da acdo e dos rumos da implantacgéo,
fazendo com que o ciclo das politicas publicas seja completado.

Todavia, este processo ciclico ndo ocorreu em Pelotas, pois que interrompido
desde 2009. Por consequéncia, a eficacia juridica e social das conferéncias como
instrumento de pactuagao social no ambito do patrimonio cultural (e da cultura como
um todo) carece de efetividade, pois as metas ndo cumpridas e a auséncia de novas
conferéncias evidenciam a pouca adesdo e reconhecimento por parte da
Municipalidade de Pelotas da soberania e poder de decisédo desta IP, obstruindo o
ciclo das politicas publicas em seus processos e realizando, quando muito, uma
influéncia indireta como ja constatado por Wampler (2011) e confirmado em

entrevista (informacéo verbal).”

Falta uma politica cultural no Municipio; a gente vé que foi uma briga, que
teve desde a gestdo do Carlos Ferreira, que se desenvolvesse uma politica
publica, que tivessem locais de participacdo maior, mas a gente sempre
enfrentou a questdo do Poder Publico municipal, que atravanca [...].

Essas discussdes comegam a colocar as pessoas a respeito da importancia
de ter uma politica cultural. A gente j4 vé algumas pessoas interessadas,
mas isso precisa ser incentivado. Os didlogos pararam porque a ideia era se
faz os dialogos dos 7 segmentos e ai a Prefeitura fazer a conferéncia. No
inicio desta gestdo do CONCULT a SECULT disse: “vamos fazer a
conferéncia”. Eu fui contra a continuacdo dos didlogos setoriais porque se
vai ter a conferéncia perde a raz@o de ser dos didlogos. E ai eles fizeram
uma pré-conferéncia no Dunas e morreu ai a ideia. Nunca, ndo foi nem o
Secretario, nunca mais, nunca mais, teve pré-conferéncia e ai morreu.
Sabe, ndo é uma coisa verdadeira, a gente ndo sabe nem os resultados
desta pré-conferéncia (LEAL, 2016).

Também neste sentido, a expressiva demora na realizacdo de novas
conferéncias produziu o sentido inverso do preconizado por Pateman (1992), pois a
falta de regularidade ndo gerou o desejo de mais participar.

Estes déficits institucionais podem ser superados pela autorizacdo legal da
convocacdo de novas conferéncias pelo CONCULT ou por entidades culturais
legalmente representadas, uma vez que as conferéncias sdo formas de expressao
da soberania popular e do direito de reunido e associacdo. Formas alternativas de
exercicio da soberania popular sdo bem vindas nestes casos. Os efeitos da falta de
uma conferéncia peridédica sdo sentidos no ambito do CONCULT. Segundo Leal
(2016):

® Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.
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Pelotas perde muito a partir do momento que ndo tem uma conferéncia
Municipal de Cultura. Esse didlogo com a comunidade ndo existe. Sao
sempre 0s mesmos que ganham, sd0 sempre as mesmas coisas que sao
incentivadas. Nao existe um diagnéstico (informacéo verbal).™
A reestruturacdo do modelo de gestdo (como apontado na 32 CMC) significa
que a administracdo das politicas publicas de patriménio necessita de uma maior
participacéo social nas decisdes, sendo o CONCULT a instituicdo capaz de articular
juntamente com a SECULT este processo de administragéo.
O plano setorial para o patrimoénio cultural ainda nao foi elaborado, embora a
Municipalidade possua condicGes de fazé-lo (em parte) se estivesse em atividade o

Sistema Municipal de Museus criado pelo Decreto Municipal n® 4.895/06.

5.4 As Audiéncias Publicas sobre temas culturais

A metodologia empregada para a analise das audiéncias publicas - AP seguiu
o modelo utilizado para o CONCULT e para as Conferéncias, ou seja, buscou-se
verificar a existéncia dos atos normativos que regem este tipo de participacdo em
ambito local, seu desenho institucional e o confrontamento com os marcos tedéricos
aqui desenvolvidos. Também buscou-se conhecer quais sdo 0s principais fatores
que influenciam na efetividade das audiéncias publicas como mecanismo de
participacdo social no processo de producéo das politicas publicas de patriménio.

Esta metodologia consistiu no mapeamento dos atores, desenho e processo
de realizacdo das APs, momento da participacdo em relacdo ao ciclo de politicas
publicas, objetivo e amplitude do debate, representatividade dos participantes,
recursos (inclusive humanos) disponibilizados, metodologia das regras
procedimentais, sistematizacao das propostas e transparéncia.

Para aplicacdo desta metodologia foram analisadas 14 gravacdes em video
das audiéncias publicas realizadas no periodo 2006-2016 que tratassem de temas
culturais e uma entrevista com o Vice-Presidente da Comissdo de Cultura da
Camara de Vereadores em 2016. Optou-se por analisar todas as audiéncias com

temas culturais em razdo da transversalidade das politicas publicas de patrimdnio

" Entrevista concedida por Noris Leal, Presidente do CONCULT no periodo 2015-2016, no Museu do
Doce, em Pelotas, em 17 de junho de 2016.
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cultural com as demais expressdes da cultura, j& que o tema patrimdnio cultural é
tratado em Pelotas no seu contexto com as outras formas de expresséo cultural.

O formato de apresentacdo segue as dimensdes de andlise que orientaram a
pesquisa e foca em como determinados fatores e caracteristicas influenciam —
positivamente ou negativamente a participacdo social e a efetividade de uma
audiéncia publica na producédo das politicas publicas de patriménio.

As APs realizadas em Pelotas com o tema cultura foram feitas em sua
totalidade pela Camara de Vereadores. Estas audiéncias sao desenvolvidas sem um
regramento normativo que estabeleca como deve ocorrer a participagdo, quais 0s
limites dos debates ou como as proposi¢coes e a sistematizacdo dos resultados
devem ser realizadas, ou seja, carecem de um procedimento especifico regrado em
lei ou outro ato normativo interno da Casa Legislativa.’?

Esta caréncia é suprida pela aplicacdo analégica do Regimento Interno da
Camara de Vereadores que disciplina o procedimento legislativo das sessoes.
Assim, uma AP é promovida em geral por iniciativa de um vereador ou de um grupo
de vereadores integrantes de comissdes tematicas (art. 50, IV do Rl da Camara de
Vereadores) (PELOTAS, 1989). O mesmo vereador proponente preside a execugao
dos trabalhos, estabelece a ordem de manifestacdo e concessdo da palavra a
inscritos e responsabiliza-se pela apuracdo e encaminhamento dos resultados e da
continuidade ao que decidido.

O proponente apresenta seu requerimento de AP junto ao Presidente da
Camara que o submete para aprovacdo em Plenario. Uma vez aprovado, fixa-se a
data e hora que sera realizada. A divulgacdo da AP e os convites a especialistas
elou representantes de entidades publicas ou privadas para a participacdo sédo de
iniciativa do vereador proponente.

No dia e hora aprazados, o proponente-dirigente da AP inicia os trabalhos
com a leitura da sua proposi¢cao por um dos presentes (geralmente outro vereador)
justificando a realizacdo da audiéncia. Nao ha registro escrito (ata ou outro
documento) dos presentes nem dos representantes convidados.

Logo a seguir o dirigente da AP concede a palavra para 0s vereadores

presentes e/ou para os especialmente convidados, sem limite de tempo, para

? Ha na Camara de Municipal em tramitacdo um Projeto de Resolucdo interna que pretende
regulamentar a realizacdo das audiéncias publicas pelos vereadores.
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somente entdo conceder a palavra para os demais presentes (publico em geral) com
restricdo de tempo para suas manifestagoes.

Nem todas as audiéncias sao finalizadas com uma tomada de decisdo ou
algum tipo de encaminhamento ou sistematizacdo, 0 que somente ocorre
dependendo do tipo de audiéncia que esta sendo realizada e de quem preside a
audiéncia. Nao ha registro em ata dos debates, proposi¢cdes, encaminhamentos ou
sistematizacoes.

Em apenas 7,14% das audiéncias realizadas a Prefeitura Municipal de
Pelotas ndo esteve presente, nas demais foi representada pela SECULT ou por
outros setores envolvidos com a tematica debatida.

Os temas objeto das APs no periodo envolveram o Carnaval (28,57%),
Terreiros de Umbanda (14,28%), Mercado Publico (14,28%), Festa de lemanja
(14,28%), Conservatorio de Musica (7,14%), PROCULTURA (7,14%), discusséo
sobre politicas de cultura em geral (7,14%) e reserva técnica do Museu da Baronesa
(7,14%).

O CONCULT nao esteve presente em 28,57% das audiéncias publicas,
embora ndo se possa afirmar que esta auséncia decorra de simples falta ante a
caréncia de registro de quem tenha sido convidado para a reuniéo.

Pelotas registra a realizacdo de 14,28% de audiéncias publicas sem a
presenca da comunidade, apenas com a participacdo dos especialmente convidados
a compor a mesa de debates, e 1 audiéncia publica com fins de avaliagcdo de
politicas publicas culturais.

Uma caracteristica que se sobressai nas audiéncias publicas em Pelotas é de
serem arenas de mediacao de conflitos entre os interesses da Prefeitura Municipal e
dos grupos/segmentos sociais participantes. Esta mediacdo nem sempre alcanca 0s
resultados satisfatorios (alteracdo nas politicas publicas de patrimdnio) servindo
mais como um instrumento de mobilizacdo social e consulta do que de efetivacao

das politicas do setor. Segundo o Vice-Presidente da Comisséo de Cultura:

A gente faz uma audiéncia publica para discutir, para a Prefeitura vir
apresentar um projeto, para as entidades poderem falar as suas
dificuldades e para a Camara, que é fiscalizadora, saber como é que se da
e como é que pode ajudar, faz o intermédio entre o povo, a Camara e o
Poder Executivo. Geralmente a populacdo ndo consegue este acesso para
debater estas situagfes porque os conselhos funcionam uma vez por més.-
(INSAURRIAGA, 2016).
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A criacdo de um marco legal é condi¢éo indispensavel para que as audiéncias
publicas produzam resultados satisfatérios, pois tende a gerar uma maior clareza e
previsibilidade no processo participativo, assegurando a transparéncia e 0 acesso a
documentos importantes para a tomada de decisdo pelos participantes. Da mesma
forma, os prazos e regras para a manifestacdo devem ser expressos, sob pena
estabelecer um desequilibrio no processo participativo e um privilégio para atores
(principalmente estatais) em detrimento da comunidade em geral.

A representatividade nas audiéncias publicas em Pelotas € semelhante a
realizada no CONCULT, pois fica limitada em muitos casos a realizada pelos
representantes convidados, que ndo possuem obrigatoriedade de comparecimento.

A forma como as audiéncias publicas sdo desenvolvidas acabou por inverter o
processo de participacdo, pois canaliza as manifestacbes para 0s proprios
vereadores e seus convidados, quando deveria servir para escutar 0s presentes e
seus anseios, evidenciando um aparente confronto de soberanias.

A participacdo social resta por ficar legitimada pelos representantes das
entidades convidadas. A promocdo de um amplo debate, proprio das audiéncias
publicas, fica restringida a discursos e tomada de posi¢des dentro da arena politica
ja existente no ambito do Poder Legislativo a partir das bases manifestadas pelos
proprios vereadores, e ndo a partir de uma manifestacdo das bases sociais. Dito
num outro giro, as proposi¢cées sdo mais adotadas quando advindas dos vereadores
em detrimento dos demais presentes. Logo, as audiéncias publicas tornam-se mais
consultivas que deliberativas.

O rito adotado (no sentido de permitir amplamente a manifestacdo de
parlamentares e convidados especiais) resulta por restringir e desestimular a
participacdo, haja vista que o pouco tempo de manifestacdo concedido aos demais
presentes retira a possibilidade de manifestacdo sobre os temas abordados e de
revelar o pensamento social a respeito. A audiéncia publica serve, ao final, para
manifestagbes politicas, pouco produtivas para a comunidade presente e pouco
incentivadora para mais participar, restando pouco democratica.

Também é possivel afirmar que a caréncia normativa submete o processo
participativo a total discricionariedade do dirigente da audiéncia, que limita o uso das
manifestacbes sem qualquer critério ou mesmo deixa de promover 0sS
encaminhamentos necessarios surgidos na propria audiéncia. Sdo exemplos destes

casos os das audiéncias realizadas nos dias 21/01/2013 e 2/09/2014.
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Um marco legal, portanto, torna-se necessario para estabelecer como a
participacdo pode ocorrer na maior medida possivel assim como a forma como serédo
sistematizadas as contribuicbes e como o Poder Publico tomara posicdes a respeito
dos temas tratados. A garantia da previsibilidade dos atos e a sequéncia que deve
ser obedecida gera certeza juridica e garantia de alcance de um processo decisorio
respaldado pela igualdade de manifestacdo e valorizacdo da participacdo. Dito de
outro modo, resolve o problema da legitimidade da representacédo feita sem o voto
consentido.

A AP para ser eficaz deve ocorrer em momento em que seja ainda possivel a
inclusdo ou o aperfeicoamento das politicas publicas ante ao seu carater de
pontualidade e especificidade, pois caso contrario sua realizacdo serd inocua.
Assim, é necessario perceber em qual fase do ciclo das politicas publicas ela é
realizada ou se sua realizacdo € capaz de incluir as diversas etapas do ciclo. Isso
pode envolver eventos preparatérios ao processo de audiéncia publica, no sentido
de incluir atores antes excluidos do processo decisoério e nivelar conhecimento entre
0s participantes.

As APs culturais em Pelotas sao realizadas expressivamente na fase de
diagndstico e constatacdo dos problemas (85,71%). HA uma relacao direta entre a
efetividade das APs e o ciclo das politicas publicas como pode ser observado pelo

gréafico abaixo.

Audiéncias publicas x ciclo das politicas publicas
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Figura 11: Grafico da atuacao das audiéncias publicas no ciclo das politicas
publicas culturais
Fonte: Elaborado pelo autor.
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As APs culturais em Pelotas sdo caracterizadas pelo diagnéstico dos
problemas e identificacdo de alternativas, sendo pouco eficazes pela baixa
implementacéo de suas decisdes, seja através de acdes por parte da Administracao
Municipal, seja através da criagdo de leis municipais. Também mostraram-se pouco
utilizadas quando na fase da implementacgéo (14,28%).

A baixa eficacia pode ser atribuida a duas questbes, a primeira a falta de
informacdes necessarias para uma participacéo informada, pois que frequentemente
0s participantes tomavam conhecimento dos problemas na prépria audiéncia, como
a realizada em 7/08/2013 para tratar dos Centros de Umbanda. A segunda, ao
desinteresse parlamentar pelo que € discutido. O (des)interesse dos parlamentares
municipais € um obstaculo neste tipo de audiéncia publica, eis que séo eles os
responsaveis pela aprovacdo de projetos e demandas manifestadas. A pouca
adeséao dos edis em temas debatidos por meio das APs fragiliza uma representacao,
seja por afinidade (AVRITZER, 2006), seja por qualquer outra forma, embaracando o
processo e enfraquecendo a efetividade das politicas publicas. A este respeito, disse

0 Vice-Presidente da Comissao de Cultura:

A dificuldade é o interesse. Os parlamentares ndo tem interesse em
participar. A gente tem feito audiéncias geralmente da comisséo, 0s
vereadores que sdo da comissdo ndo participam e ai sé vai participar o
autor e um que outro parlamentar. As Comissfes da Camara, os vereadores
ndo tem interesse a ndo ser um tema...as comissGes nunca funcionaram
aqui.

Por outro lado, as poucas APs realizadas que envolveram o patriménio
cultural s6 obtiveram eficacia na fase de implementacéo ou por ja existirem politicas
publicas tratando do assunto (como as realizadas para discutir 0o PROCULTURA e
diversas questdes sobre o Mercado Publico) ou por terem sido realizadas com
expressiva presenca de grupos organizados (como as que trataram da Festa de
lemanja e dos Terreiros de Umbanda), resultando num processo de participacao
gerador de desdobramentos nas politicas publicas de patrimonio.

As finalidades das audiéncias publicas relacionadas com o patrimdnio cultural
sado das mais diversas, sendo algumas meramente explanadoras de programas
municipais (como o PROCULTURA) e outras com propositos especificos (como a
realizada em 11/08/2015 para discutir interesses dos permissionarios do Mercado
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Publico Municipal ou a realizada em 23/01/2013 para tratar sobre a Festa de
lemanja).

Ao mesmo tempo em que a limitacdo da finalidade do debate pode reduzir a
percepcdo de legitimidade da audiéncia perante a sociedade, a qual pode ficar
insatisfeita por ndo perceber eco por parte dos gestores governamentais aos seus
anseios, uma finalidade aberta pode fazer com que as contribuicdes da sociedade
sejam dispersas, fragmentadas e com grau de abrangéncia que vai além do que é
possivel ser afetado na construcdo das politicas publicas. Foi o0 que aconteceu com
a AP realizada em 11/05/2015, a qual discutiu as politicas publicas de cultura em
Pelotas numa perspectiva genérica que nao resultou em uma sistematizacao.

No que tange a estrutura institucional, observou-se que a Camara de
Vereadores ndo dispde de uma equipe responsavel para dar vazdo ao processo das
audiéncias publicas, ficando cingido a realizacdo de atos pedidos pelos vereadores
proponentes auxiliados por seus subordinados.

Esta falta de um corpo técnico capaz de atuar nas AP reflete na capacidade
de lidar com as contribuicbes da sociedade. A falta de agentes capazes de
mediarem os conflitos e o dialogo social sdo fundamentais para que o processo
participativo promova o didlogo — e ndo a polarizagdo — entre governo e sociedade.

No entanto, esta polarizacdo esta presente em quase todas as audiéncias em
Pelotas, pois sua utilizacdo como ferramenta de oposicdo politica ao governo
municipal tem encontrado uma ampla aceitacdo por parte dos vereadores-
proponentes, como a realizada em 10/12/2015 para discutir a mudanca de endereco
da reserva técnica do Museu da Baronesa, servindo como forma de empoderamento
politico por parte dos parlamentares frente a comunidade interessada.

Para que os debates realizados possam obter éxito é necessario que haja
neutralidade e motivacdo do debate por parte do mediador. A funcédo do mediador é
estratégica no alcance da efetividade da AP, pois é ele que conduz os debates,
limita o uso da palavra e designa a ordem de manifestacdo. Sua atuacdo tem
reflexos na capacidade do publico presente de participar efetivamente e na sua
percepcdo quanto a neutralidade, a seriedade e a legitimidade do processo. O
mediador deve possuir 3 caracteristicas: a) capacitacdo em metodologias
participativas; b) neutralidade com relacdo a temética; e c) reconhecimento do
mediador como neutro pelo publico presente (FONSECA, REZENDE, et al., 2013).
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E perceptivel que os mediadores das audiéncias publicas analisadas
manifestam suas posi¢ces politicas de acordo com os interesses dos publicos
presentes, principalmente porque as reunides sdo promovidas por membros de
Comissdes Tematicas.

Dessa forma, o perfil mais politico do mediador termina por interferir na forma
como sao feitos os debates, pois acabam por ndo ocorrer de maneira satisfatéria,
mantendo um foco demasiado no carater parcial proprio do jogo de forcas politicas.
N&o se pode dizer que haja neutralidade nas APs em Pelotas. Ao contrario, muitas
das analisadas serviram de reforco de posi¢cdes politicas contrarias ao governo
municipal, tornando-se um instrumento de legitimac&o da oposi¢cdo aos programas
municipais.”®

Intrinsecamente ligada a atividade do mediador esta o uso de uma
metodologia compativel no processo participativo. Uma metodologia adequada
interfere nos resultados participativos, resultando em encaminhamentos mais
eficazes ou em falta de desdobramentos das reunides.

A metodologia utilizada na audiéncia deve ser adequada a especificidade dos
participantes, a complexidade e abrangéncia do tema a ser debatido, aos objetivos
da AP e ao tempo e recursos disponiveis para a realizacdo do evento.

A audiéncia publica deve servir também para captar o sentimento social sobre
a politica publica em debate e promover um consenso capaz de atender 0s
interesses. Apesar de ser um elemento-chave para a efetividade, a interface com a
sociedade no momento posterior a audiéncia publica é, em diversos casos, relegada
a segundo plano pelos proponentes da politica publica. Esse momento deve incluir
um retorno claro a sociedade, indicando a incorporacdo ou ndo das contribuicdes,
com justificativa, o que pode aumentar a percepcao de legitimidade da audiéncia
publica.

Para que seja possivel promover este retorno de modo formal é preciso que
tenha havido um processo adequado de sistematizacdo das propostas. Isso implica
gue a audiéncia tenha empregado uma metodologia adequada para esse fim e,
também, que a Camara de Vereadores tenha capacidade institucional para analisar

as contribuicdes recebidas.

% Por todas: AP de 10/07/2013 gue tratou sobre a regularizagdo dos Centros de Umbanda.
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As audiéncias analisadas ndo sao caracterizadas por um retorno aos
participantes. Ao contrario, possuem uma nota de esgotamento do tema, onde a
partir de entdo cabe ao Legislativo Municipal realizar os desdobramentos dos temas
abordados e sugestfes apresentadas, transformando em leis ou em pautas politicas

a serem tratadas com a Prefeitura Municipal.
Acho que tem de positivo a gente conseguir ouvir a populacdo e tirar
davidas, avancar no tema, porque a gente tem, por ser o Poder Legislativo,
tem o poder de constituir algum projeto que seja de interesse da sociedade
(INSAURRIAGA, 2016).

Todo o processo em que se desenvolve a AP deve ser pautado pela
transparéncia. A publicidade de informagbes deve acompanhar todas as fases do
processo: seja na divulgacdo e na mobilizagdo dos atores relevantes; na
disponibilizacdo e acessibilidade de documentos de referéncia; sobre a clareza dos
objetivos da audiéncia e da metodologia utilizada; e sobre o que sera feito com as
contribuicdes da sociedade.

N&o h& um processo de transparéncia que conduza os interessados a uma
participacdo efetiva nos temas patrimoniais. Como ja dito, a divulgacdo das
audiéncias fica por conta do proponente, que convida atores que entende
estratégicos para a realizacdo da reunido. Segundo o Vice-Presidente da Comissao
de Cultura:

O segmento a gente tem o cadastro ai né, entdo, olha, vé o Conselho de
Cultura quem é que comp®e, a Universidade, os 6rgdos que compdem o
Conselho de Cultura e as entidades afins, as entidades carnavalescas, as
entidades culturais do hip hop, a gente procura pelo cadastro e através
do contato um vai passando para o outro também divulga pela TV
Cémara, a imprensa, dessa forma (INSAURRIAGA, 2016, grifo nosso).

Com todos estes elementos reunidos e agindo simultaneamente, pode-se
dizer que as audiéncias publicas favorecem a participacdo para o desenvolvimento
de politicas de patrimdnio. Todavia, seu carater mais consultivo e de diagndstico dos
problemas servem de instrumento de legitimacdo politicas dos Poderes Publicos
Municipais — Legislativo e Executivo — no trato das questdes patrimoniais, limitando

esta participacdo a uma atuac&do mais incisiva nestes processos.
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6 Conclusao

Os processos patrimoniais repousam ao longo do tempo sobre bases das
mais diversas, nelas incluindo-se as normativas. No Brasil e no exterior estas bases
formam um feixe de normas que permitem tracar como estes processos foram
incorporando ao longo dos anos elementos que transformaram o patriménio cultural
naquilo que ele é hoje.

A protecdo do patriménio cultural e 0os proprios processos patrimoniais podem
ser percebidos na legislacdo brasileira que, desde 1934, vem demonstrando o
percurso histérico trilhado pelos bens culturais. Este fendbmeno nao foi realizado
somente aqui, mas em varios outros paises, cada um a seu modo, sendo refletido

nas convencgdes internacionais desde Haia (1954) até os dias de hoje.

As alteracdes constitucionais — origem e fundamento de todo o ordenamento
juridico — mostraram ao longo dos anos (e até os dias de hoje) a mudanca de eixo
dos processos patrimoniais, afastando o protagonismo estatal para enaltecer os
grupos e minorias sociais como reveladores da cultura viva, memoéria e valores do

passado, como o fez a Declara¢do do México de 1985.

A mudanca constitucional trouxe uma amplitude antes nao presente: o
patrimoénio cultural enquanto objeto do direito ambiental. Nesta perspectiva, a
intergeracionalidade, propria do patrimoénio, naquele traduzida como um direito das
futuras geracfes a terem um meio ambiente natural e cultural sadio e equilibrado,
fundamenta a escuta da comunidade sobre os bens culturais do passado e do
presente, pois ela participa do processo de criacdo, transformacéo e extingdo do

patrimdnio no presente.

O operador juridico ndo pode desconsiderar as novas significacbes sao
obtidas por agédo dos grupos que com este patrimdnio identificam-se e por um agir
estatal, que o faz atraves de opc¢des politicas (de memoria e de esquecimento)

normatizadas.
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As resisténcias politicas ao novo sentido e vanguarda que € dado as
comunidades e suas formas organizadas de participacdo na vida politica, captadas
Nnos processos patrimoniais ja na elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988 ainda
estdo presentes nos Municipios (conforme os dados apontados pelo IBGE) e em
especial em Pelotas.

Nas tensdes e conflitos entre Poder Publico e sociedade civil no embate
patrimonial hd uma profunda necessidade dos operadores juridicos reverem o que é
considerado patrimdnio cultural e quais informacdes e elementos estes atores levam
em conta na interpretagdo juridica.

A adocédo do patriménio enquanto estrutura (ou categoria) se propde a
resolver esta questdo. Da mesma forma, a valoracdo da participacdo social nos
processos através das IPs busca aperfeicoar e atualizar os novos paradigmas de
interpretacgéo.

Estes mesmos processos no campo politico transfiguram-se em politicas
publicas, legisladas ou ndo, os quais percorrem o itinerario da formacéo, execucéo e
avaliacdo das politicas publicas.

O conhecimento sobre a formacao das politicas publicas de patrimbnio e sua
implementacgéo e avaliacdo é fundamental para que compreenda-se a dindmica da
producdo destas politicas bem como a dimensdo que elas passam a ter, pois que
sao dirigidas para uma coletividade indeterminada, tornando-se um produto politico
gerado com a influéncia participativa em maior ou menor grau a partir dos canais

institucionais disponiveis de participacao.

N&do é mais possivel formular-se politicas publicas de patriménio sem a
participacdo da sociedade. Ao contrario, esta participacao fortalece a prépria politica
publica de patriménio, pois promove o0 debate publico sobre questdes de
preservacao, eleva o nivel cultural das populagées, fortalece as instituicbes publicas
e privadas de preservagdo e cria 0 senso de responsabilidade social entre os

envolvidos.

Em raz&o dos processos patrimoniais estarem vinculados com a trajetoria das
politicas publicas, seja no campo puramente politico, seja como expressao na forma
legislada, hoje é preciso saber quem decide o que é patriménio cultural e a partir de

quais critérios. A autoridade do que é enunciado como patriménio ndo repousa mais
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sobre a atividade de especialistas, seja em nome do Estado, seja em nome de uma

ciéncia investigativa.

Saber quem decide sobre as politicas patrimoniais, e onde sdo decididas,
demarcou um ambiente importante, que trouxe consequéncias sentidas no proprio
modo de afirmar-se o que é patriménio. Saber também sobre os discursos
patrimoniais, travestidos de juizos politicos tornou-se complementar para entender a

estreita relagdo entre as autoridades enunciadoras do patrimonio.

Y

Prats (1998) esta correto em relacdo a necessidade de uma autoridade
enunciadora do discurso inventado sobre o bem cultural, pois o reconhecimento de
guem tem este poder (e legitimidade) tornou-se condic&o para se ter um patriménio
e um processo patrimonial. Funcionarios publicos, juizes, politicos e representantes
sociais, isoladamente ou em conjunto, mediante formas institucionais de atuacéo,

justificam o patrimonio pelas politicas publicas, produzidas ou omitidas.

Lamy (2012) também esta correto ao afirmar que a legislacdo é um meio
importante de transformacdo do patrimbnio. Todavia, esta mesma legislacdo é um
produto politico nem sempre lastreado por consensos, mostrando que a votacao de
uma norma revela as proprias divergéncias da matéria patrimonial, firmando os

limites de atuacao dos sujeitos, grupos e instituicdes publicas.

Neste caminho, a forca normativa do regime juridico patrimonial serve para
alicercar os discursos patrimoniais, pois tem a capacidade de impor o cumprimento
de seus preceitos como forma de confirmacéo e convencimento do que é apregoado

desconsiderando, quase sempre, a propria mutacao patrimonial em curso.

A Constituicdo Federal diz que a comunidade integra os agentes formadores
das acbes executivas em matéria de patrimonio, pois o Poder Publico deve agir com
a sua colaboracdo (art. 216 da CF), ou seja, obriga o Poder Publico a aceitar a
participagdo social ndo como um mero procedimento, mas como uma razao do

préprio patrimdénio, dando primazia aos resultados dela provenientes.

Esta afirmacao constitucional, portanto, estabelece que a manifestacdo da
comunidade tem expressivo valor — valor constitucional — e deve ser considerada
pelos juizes e pelo Poder Publico, sob pena de violagdo constitucional. A “nao

colaboragédo” provocada por omissao ou negacgao por parte dos poderes retira o
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protagonismo social trazido pela Constituicdo e a vanguarda das decisbes sobre o
patrimonio, mantendo na esfera estatal a exclusividade do destino e dos sentidos

patrimoniais.

O ciclo de politicas publicas permitiu vislumbrar em quais momentos e
espacos a participacdo social pode ser mais bem aproveitada com eficiéncia. A
formacao da agenda é um momento importante porque é quando os problemas séo
conhecidos e discutidos, mostrando por vezes as ambiguidades que repousam

sobre o patrimonio cultural.

Uma agenda formada a partir de poucas informacdes ou de sua falta tende a
servir de manipulacdo neste mesmo jogo, deixando as decisbes de cunho
patrimonial com poucas chances de ganhos coletivos, comprovando que nestes

casos o patriménio cultural estd em um plano secundério para os governos.

No mesmo sentido, um planejamento carente de participagdo submete o0s
sujeitos a uma adesao a projetos pressupondo que somente o Poder Publico, por
ser em alguns casos detentor das informacdes, tem condi¢cdes de avaliar quais
politicas publicas de patriménio devem ou ndo ser implementadas, retirando o
carater de compartiihamento das decisdes, proprio de um Estado que se diz

democrético.

A eficacia das politicas patrimoniais (implantacdo) também guarda relacéo
com a qualidade técnica dos servidores publicos e das instituicdes publicas deste
setor, e podem garantir 0 sucesso ou o fracasso da implementacdo e, por
conseguinte, da politica publica elaborada. Estruturas administrativas precarias
tendem a comprometer os resultados destas politicas. Os indicadores municipais
capturados pelo IBGE comprovam o precario tratamento institucional que o
patrimdnio cultural tem em um significativo nimero de Municipios, bem como a baixa
densidade de politicas publicas realmente voltadas para os interesses locais,

guando existentes.

A auséncia de legislacdo patrimonial e da participacdo social na elaboracdo
das politicas patrimoniais ainda € significativa nos Municipios, evidenciando o
desinteresse dos entes federados em avancar no sentido de se estabelecer marcos

regulatérios para a cultura local e, portanto, um compromisso com acdes futuras e
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com o passado, j& que uma vez legislado, o seu cumprimento ou descumprimento
pode ser questionado judicialmente, atraindo para esfera juridica o campo do

politico.

Enguanto néo legislado, os processos patrimoniais permanecem no ambito do
jogo politico e do descontrole social, facilitando sua manipulacao pelo Poder Publico

no que e como deseja reprimir ou preservar.

E preciso considerar que os processos politicos de formacdo das politicas
publicas sdo fendbmenos que recebem a influéncia dos mecanismos institucionais de
participacdo. Ignoré-los é desconhecer suas atuacgdes, potencialidades e
efetividades que podem ser alcancadas por seu intermédio. Ignora-los é, também,
negar a subjetividade e os discursos patrimoniais que estdo presentes sob a forma

de politicas publicas através deles reivindicados.

A identificacdo das etapas deste processo e 0 que nela se encontra revelou
como o patrimbénio cultural pode servir aos mais diversos interesses, com a
legitimacao das acdes por ele beneficiados.

Tal desiderato é alcancado pelos mais variados meios - falta de
planejamento, de informacdo, formacdo de agenda sem o0s diretamente
interessados, precarizacdo dos 6rgaos administrativos (secretarias), baixo indice de
normativas protetoras e de destinacao de recursos publicos e, principalmente, baixa
criacao de IPs no campo cultural. Esta € a realidade brasileira.

Nesta parte, embora as Cartas Patrimoniais recomendem e a Constituicdo
Federal tenha um comando claro no sentido de se avangar nos processos
participativos culturais, o que sobressai € a inexpressiva vontade politica nos
Municipios em institucionalizar a participacdo, mostrando que a soberania e a
democracia latente nestes espacgos desafia o poder constituido.

A participacdo social em seus mais variados sentidos mostra que o exercicio

de uma cidadania ativa é essencial para que 0S sujeitos possam ser 0s reais

protagonistas das decisfes publicas.

A soberania e a democracia sdo, ao final, os fundamentos Ultimos da
participacdo, onde as decisdes sobre 0 que se espera em termos de patriménio e da
cultura de um povo deve partir das suas bases como representacdo de seu modo de

ser e estar no ambiente social. Neste sentido, a Constituigdo Federal mostra que ha
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varios dispositivos e arranjos normativos que permitem a conjugacdo dos modelos
participativos com a Administragdo Publica, redundando num processo onde 0s

sujeitos interferem na formacao das politicas pelos mais variados meios.

A participacdo politica ultrapassa as formas tradicionais na
contemporaneidade, exigindo que as novas modalidades sejam efetivadas por
mecanismos habeis a dar vazao aos mais diversos interesses sociais. A constituicao
de conselhos de politicas culturais baseados em especialistas ou em corporacfes
como forma de garantir uma exclusividade do conhecimento sobre as questdes
patrimoniais ndo mais respondem aos novos desafios que a protecdo ao patrimoénio

cultural vem exigindo.

A ampliacdo da competéncia dos Estados e Municipios para conduzir suas
proprias politicas de patrimdnio, combinada com a adoc¢ao de um conceito amplo de
bem cultural, introduziu tensbes e desafios que exigem, para serem enfrentados,
uma remodelacdo nas atribuicdes dos conselhos de patriménio como hoje séo

conhecidos.

Ainda que no passado ja houvesse a necessidade de uma participacdo mais
efetiva das comunidades atingidas, hoje, com a possibilidade de estender-se a
protecdo patrimonial a bens materiais e imateriais de regiées, municipios, bairros e
até mesmo a referéncias pontuais, ndo € mais possivel abrir-se méo da presenca

direta dos interessados ou de suas postulagdes.

Mesmo com todo o impulso constitucional, a realidade brasileira é bem
diferente. Embora a Constituicdo Federal tenha permitido que os conselhos fossem
amplamente utilizados no campo cultural, o que percebe-se é que ainda hd um
namero inexpressivo destes organismos, seja como conselhos de cultura ou mesmo
conselhos tematicos — conselhos de patriménio -, e a pouca efetividade e
precariedade dos que ja& existem torna-se um obstaculo para se alcancar a tédo
almejada democracia cultural e, pela sua via, o fortalecimento dos processos
patrimoniais pela identificacdo cultural das comunidades, representando apenas
uma parte de toda a problematica de gestdo do patriménio cultural e das crises de

representatividades.
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Junta-se a estas crises 0 baixo vinculo entre representantes e representados
decorrentes da natureza do espago e da forma como sdo escolhidos os
representantes. Em contrapartida, a legitimidade dos representantes acaba por estar
mais respaldada pelo 6rgédo que cria a IP e pelas organiza¢des usuais que atuam
nestas instancias deixando pouco espago para novas inclusdes, o que acaba sendo
balizado pela limitagdo normativa.

A precariedade da participacdo estid relacionada com as desigualdades
sociais e materiais, afastando os grupos diretamente atingidos pelas decisdes
publicas da autoria e compartilhamento destas decisfes. Alia-se a esta problematica
0 uso de critérios de género, raca, idade ou condicdo socioeconémica como
referenciais a serem utilizados nos mesmos redutos onde sdo esperadas as

representacdes destes grupos sociais.

Os conselhos municipais de politica cultural ndo podem ser vistos como algo
formal e de pseudo-legitimacdo das decisbes publicas. Embora com varias
limitacBes, representam importante espaco institucional e contribuem de forma
significativa para a construcdo das novas formas democraticas de gestdo da coisa

publica.

As audiéncias publicas ndo sdo meras formalidades nos processos
patrimoniais. Elas permitem o resgate da participacdo popular diretamente nas
decisbes de seu interesse, no espaco que lhe é préprio — o parlamento. Se o povo
participa diretamente das questdes politicas locais, expondo suas necessidades e
demonstrando o sentido do patrimdnio, como ignorar, por completo, as propostas
realizadas? Nenhum sentido tem em ouvir 0 povo e ignorar suas pretensdes no

ambito legislativo e executivo. A lei ndo € recomendacdo. A Administracdo ndo é

absoluta e independente.

As audiéncias publicas possuem a for¢ca normativa necessaria para que seus
resultados produzam efeitos no ambito municipal, na medida em que as questdes
locais relacionadas as politicas culturais possam ser discutidas diretamente com a
comunidade envolvida, além de permitir maior eficiéncia na gestdo destas mesmas

politicas e na publicidade dos atos legislativos e executivos.
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A ConstituicAo Federal, agora de forma explicita, coloca no centro da
realizacdo dos direitos culturais a participagdo popular nos processos decisorios e
permite que as IPs tornem-se mecanismos de efetividade dos principios

constitucionais aqui desenvolvidos e dos interesses das comunidades.

Toda norma é eficaz, ou possui um minimo de eficacia. Quando a sociedade
se organiza e discute o tema est4 afirmando os principios constitucionais formadores
do Estado brasileiro, principalmente os relacionados com a participagcao popular. O
legislativo e 0 executivo sempre foram e sempre seréo o eco dos anseios populares
e devem ser capazes de entender e refletir sobre os anseios sociais, convertendo-os

em norma aquilo que é reclamado.

O fato do Estado brasileiro ainda encontrar-se numa forma embrionaria sobre
a aplicacdo e desenvolvimento das conferéncias, das audiéncias publicas e dos
conselhos de politicas culturais ou mesmo dos conselhos de patriménio ndo pode
servir de obstaculo aos avancos promovidos no ambito constitucional e que, por
isso, exigem acdes capazes de tornarem efetivos 0s processos patrimoniais pela
participacdo dos diretamente interessados, contribuindo para que o patrimdnio
cultural seja percebido e apropriado pelas comunidades que com ele se identificam.

Ainda permanece a lacuna de como estas novas modalidades podem ser
justificadas a partir das teorias representativas e como esta representacdo pode ser
levada a efeito e contemplar os mais diversos segmentos sociais. Vive-se verdadeiro
momento de transicdo. Entende-se, todavia, que a forma ciclica de representacao

aqui apresentada pode contribuir para as mudancas necessarias.

Mas nao s6 isso. A implementacao destas modalidades ainda esta fortemente
dependente da iniciativa do Poder Publico e de sua aceitagdo em compartilhar o
poder de decisdo sobre as politicas publicas que cria, refletindo a elevada cidadania
passiva exercida no pais. No ambito municipal, estas iniciativas sdo mais sentidas e
mais urgentes, pois ali € que se realiza e percebe-se o encontro entre sociedade civil

e Estado.

As formas usuais de participagdo — conselhos, conferéncias, audiéncias

publicas vém tornando-se as modalidades com maior interesse e desenvolvimento
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das pesquisas, pois condensam e expressam 0S novos modelos participativos de

melhor impacto social.

Todavia, ndo se pode afirmar categoricamente que os estudos baseados nos
conselhos e nas conferéncias — tipos esses que concentram a maior demanda de
pesquisas — sirvam para generalizar outras experiéncias participativas. A

necessidade de uma abordagem sistematica ainda carece de ser feita.

A adocao das IPs como meio de realizacdo dos processos decisorios no
ambito cultural tem agora forga normativa e, como tal, exige comportamentos a ela
alinhados. Sua implementacdo através de regras que visem tornar efetivos os
mecanismos de participacdo popular na tomada decisbes de politica cultural,
portanto regras de implementacdo, ndo sdo de forma alguma conflitantes com o
sistema constitucional brasileiro; ao contrario, sdo com ele perfeitamente

compativeis.

A implementacdo da democracia participativa nos Municipios em temas
patrimoniais por via das IPs ndo implica abandono da forma representativa nem a
adocdo de um regime misto, onde necessariamente parte das decisdes sejam

tomadas pelos municipes e outra pelos governantes.

Na verdade, o que se tem €& a abertura dos Municipios para uma maior
participacdo da populacdo em temas que dizem respeito a suas identidades,
sobretudo na elaboracédo das leis culturais e no programa executivo, num verdadeiro

compartilhamento das decisdes.

A vinculacdo politica promovida pelas IPs ndo € oposta ao regime
representativo, ela € sim afirmadora deste préprio regime. Entender de forma
contraria significa ndo s6 dissociar o vinculo entre representantes de representados,

como também invalidar a propria razdo de ser da representacao.

Da mesma forma, as decisbes sobre a cultura no Municipio devem ser
precedidas de um amplo debate publico mediante um programa que seja claro e
detalhado capaz de permitir uma eficaz discussdo, pois que estas decisdes

impactam toda a coletividade.
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De igual modo, quanto maior for a participacdo da coletividade nas
discussBes sobre seu patriménio e o modo que o Poder Publico deve implantar as
politicas patrimoniais, maior sera a afirmacdo das identidades, uma vez que as
acOes publicas serao dirigidas, em Uultima analise, para a concretizacdo da ideia de

patrimonio desta comunidade.

O Municipio neste aspecto tem papel fundamental, por ser a forma de
Administragdo Publica mais descentralizada e mais proxima do cidaddo e de suas
aspiracoes sociais. Deve, portanto, fomentar debates com a populagcdo em torno da
cultura que objetiva proteger, promover e resguardar, produzindo canais de
participacdo popular, sobretudo durante o processo legislativo e na formulagéo

executiva de politicas publicas municipais de realizacdo dos direitos culturais.

A efetividade das instituicdes participativas ainda encontra-se na busca do
modo como deve ocorrer, pois sao varios os elementos que devem ser considerados
para medir o grau e impacto destas instituicbes nos processos politicos e na
formacdo de uma cidadania participativa. Afinal, medir a efetividade é medir o grau
de capacidade dos representantes tornarem reais 0s mais diversos anseios sociais,
sem desconsiderar outros fatores influentes, como a resisténcia dos Poderes

Publicos em compartilhar o poder.

Se for verdade que o baixo impacto das IPs nas politicas publicas esta
vinculado com a forma incremental de atuacdo percebida no ciclo das politicas
publicas, ser& correto afirmar que este teor esta relacionado com a importancia que
o Poder Publico concede as interlocu¢cdes com estas instituicdes. Dito de outro
modo, qual a afinidade que as IPs terdo com a gestao de plantdo.

O diagnostico feito em Pelotas contrasta com a realidade dos demais
Municipios brasileiros, pois desde 1980 a cidade conta com uma experiéncia
participativa, ainda que ténue.

Atualmente as IPs pelotenses utilizadas para tratar dos temas patrimoniais —
conselhos, conferéncias e audiéncias publicas — encontram-se em um processo de
crise que néo foge dos demais problemas enfrentados nas IPs no resto do pais.

Questdes de representatividade, de efetividade, de reconhecimento social, do
papel exercido pelos representantes e o efetivo exercicio das competéncias estao

entre os principais problemas que atingem suas efetividades e contribuem para a
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baixa capacidade de intervencdo nas politicas publicas de patriménio. Questdes
relacionadas ao modo como foram formadas as arenas de decisao e de participagao
no decorrer dos anos também fazem parte deste rol de deficiéncias.

Os processos patrimoniais e o sentido do patriménio em Pelotas esta
fortemente alicercado nas a¢cdes municipais direcionadas para o patriménio material,
deixando o patrimonio imaterial com pouca visibilidade.

Existem problemas juridicos de competéncia nho CONCULT que, segundo
nosso entendimento, ainda permanece com competéncias estabelecidas na Lei
Municipal n°® 4.093/96. Por consequéncia, sua competéncia esta delineada por duas
legislacdes: a propria Lei Municipal n° 4.093/96 e a Lei Municipal n® 5.223/06 que,
integradas entre si, ampliam significativamente o ambito de atuacdo deste conselho.
Logo, o desenho institucional é afetado por estas competéncias, resultando num
importante espaco de deciséo sobre as politicas publicas de patriménio em Pelotas,
COmo nos casos de tombamento.

O Regimento Interno e a lei de criacdo deste conselho sé@o obstaculos para
sua maior eficiéncia, pois seu estado de obsolescéncia ndo condiz com a dinamica e
fluidez necessarias que se requer nestes espacos. Problemas institucionais e
estruturais, como numero de reunides, auséncia de representantes, desatualizacdo
do modelo representativo — interferem no desempenho do conselho e enfraquecem
sua dindmica, seu poder e sua atuagao protagonista, tornando-o um conselho pouco
preparado para impactar efetivamente as politicas publicas de patriménio.

Estes problemas ndo séo causados apenas por questdes internas, mas pela
forma como a Municipalidade pelotense se relaciona com esta IP, fazendo com que
ela se mantenha dependente, com carater auxiliar e de pouca expressao
deliberativa.

Neste caminho, o desenho de uma instituicho meramente consultiva surge
como a principal caracteristica do CONCULT. O que se observa na sua prética é
que, se ha deliberacdes, estas estdo ancoradas no ambito do PROCULTURA e a
este resumido, pois que os projetos sdo analisados e escolhidos pelo conselho.

Os déficits institucionais também s&o pautados pela baixa institucionalidade,
marcada pela falta de exercicio das funcdes e poderes -constituidos aos
conselheiros, pelas perspectivas de atuacdo do colegiado e aprovagdo de politicas

publicas segundo as conveniéncias da Administracao.
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A compreenséo do patrimonio cultural em Pelotas como um elemento entre
tantos outros que podem ser atendidos por um mesmo programa (PROCULTURA)
para todas as modalidades de expressao cultural traz consigo um processo de
invisibilidade da emancipacdo dos grupos vinculados a este patriménio e de
percepcdo de suas necessidades intrinsecas que o diferem das demais
manifestagbes culturais, fazendo com que se torne pouco expressivo e sem 0
amparo publico em sua forma imaterial.

Este modo de conceber os problemas relacionados ao patriménio cultural séo
consequéncia da pouca articulacdo das bases comunitarias e suas reivindicacdes
patrimoniais, culminando com a fragil participacéo social no ambiente do CONCULT.

A baixa procura por recursos publicos através do PROCULTURA e o
expressivo entendimento social de que o patrimbnio cultural material deve ser
atendido primeiramente frente ao patrimonio imaterial, conjugado com o
entendimento de que a SECULT € o I6cus de decisBes sobre politicas publicas
(como demonstrados na pesquisa feita pelo IPO) traduzem o entendimento de como
o patriménio cultural € manuseado na formacéo da agenda sem a participacao social
na realizacao dos diagndésticos e necessidades locais, relegando o carater decisério
apenas ao ambito interno do CONCULT na fase da distribuicdo dos recursos através
do PROCULTURA, transformando-o em um conselho de fundos. Portanto numa fase
de implantacdo e ndo numa fase de identificacdo dos problemas e de apontamento
de alternativas de solucéo.

O CONCULT ante a sua pouca capacidade efetiva de deciséo, decorrente do
conjunto de deficiéncias institucionais, colocam-no como um colegiado periférico nos
processos de decisdo tomadas no ciclo das politicas publicas. O entendimento dos
seus integrantes sobre suas funcdes e a pouca capacidade de influenciar o ciclo das
politicas publicas endossam-no como uma IP subalterna aos interesses dos
organismos estatais locais, haja vista a pouca capacidade e expressdo de seus
integrantes de influenciar as decisfes e ao conjunto de deficiéncias institucionais.

O patrimbénio cultural resulta, ao final, com pouca expressao nesta IP,
corroborado pela percepcao local sobre a funcdo deste colegiado como um lugar
inadequado para tratar das questdes patrimoniais.

A analise das atas comprovaram que o CONCULT ndo atua em todas as
fases do ciclo das politicas publicas, sendo uma instituicdo de performance aleatéria.

N&o ha um marco no ciclo das politicas publicas, ora estdo na formacao da agenda,
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ora na implementacdo. Por isso € pouco seguro afirmar que a eficacia das politicas
publicas de patrimdnio em Pelotas decorram de suas interferéncias, com excec¢do do
programa PROCULTURA.

O FMPPHC também possui problemas juridicos de competéncia,
relacionados a execucao de suas funcbes e a escolha do Gestor do Fundo. Seu
perfil legal mostra que este conselho € pouco democratico, pois seus membros ndo
sao eleitos pelos segmentos representados. Padece de uma diversidade que se
espera de um conselho voltado para o patriménio, aproximando-se de um perfil geral
caracterizador de conselho de fundos.

Sua atuacao presume-se mais voltada para a fase de implantacdo, embora
nao se possa concluir que seja capaz de gerar impactos concretos em razdo do
longo periodo desativado. Neste sentido, a inoperancia e a falta de recursos
financeiros contribuiram decisivamente para manté-lo sem eficacia.

As conferéncias de cultura sdo uma forma importante de participacao.
Todavia, a falta de periodicidade em Pelotas mostra que as politicas publicas de
cultura sdo estabelecidas nos gabinetes e ndo a partir das realidades locais,
afetando os principios da soberania e da democracia, tdo caros nestes espacos. A
omissao do Poder Publico em promover as conferéncias e a diminuta implantacéo
das diretrizes e anseios revelados nas anteriormente realizadas demonstra uma
forma sutil de controle por parte deste sobre os rumos das politicas de patrimbénio e
da cultura em geral.

Ha varias questbes que se entrecruzam no processo participativo das
audiéncias publicas e que interferem no modo e na forma de participagdo social,
repercutindo na maior ou menor eficacia de producédo de politicas publicas e nos

préprios processos patrimoniais.

O desenho institucional das APs e a busca de sua maior eficiéncia nos
processos de democratizagdo, 0S mecanismos internos de coordenacdo e
participacdo estdo entre estas questdes que necessitam de aperfeicoamento para

ampliarem estes espacos de participacao.

A falta de um marco legal € o maior entrave para se obter a maxima eficiéncia
no uso desta IP, pois deixa no campo da discricionariedade (e do politico) toda e
qualquer conducdo, sem medida ou limitacdo que proporcione uma maior

participacdo dos presentes ou mesmo da comunidade em geral, criando um
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ambiente de sobreposicdo representativa — representacdo eleitoral sobre a
representacéo de classes/categorias ou dos demais participantes.

As audiéncias publicas sao IPs uteis para a construcdo de politicas publicas
ante a pontualidade e especificidade que lhes séo proprias. Este dinamismo que as
constitui ndo sdo encontrados nos conselhos, pois através delas, ou pelo menos na
forma em que realizadas em Pelotas, tem-se um potencial de efetividade
diferenciado em razdo de serem promovidas pela Camara de Vereadores, uma
instituicdo com representatividade de interesses locais que possui maior viabilidade
institucional e administrativa de colocar em pratica as decisbes, ou
encaminhamentos, em prol da cultura e do patrimonio.

Todavia, o uso das APs pela Camara de Vereadores acaba por criar um
espaco de legitimacdo ndo s6 das demandas sociais que nela sdo apresentadas,
mas também uma forma de apropriacdo pelos parlamentares dos discursos
promovidos pelos participantes, pois a partir desta apropriacdo as demandas sao
inseridas em novas arenas formadas pelos representantes eleitos, Prefeitura
Municipal e atores sociais, onde a conducédo para a efetivacdo das politicas nela
produzidas passa a depender da atuacao parlamentar e das negociacdes com estes
participantes e com a Administracdo Publica. A participacdo social, portanto, acaba
por depender (e muito) da atuacéo parlamentar.

Mesmo esta implementacdo encontra barreiras politicas. H& pouca
representatividade por parte dos parlamentares nas demandas culturais, sendo um
obstaculo para o avanco nas fases do ciclo das politicas publicas. As politicas
implementadas sdo ou o resultado da pressédo exercida nas APs pelos grupos

identitarios ou por ja se constituirem em uma politica publica em andamento.

Em razdo disso, 0s processos patrimoniais ali tratados encontram nestes
atores uma fragil representacdo capaz de dar impulso a uma efetividade politica
sobre as questdes patrimoniais, mantendo as politicas de patriménio sobre o0s
moldes estabelecidos pela Prefeitura Municipal ou com sensiveis alteracoes, fruto da

precaria participagéo.

A trajetoria da participacdo social na elaboragdo das politicas de patriménio
em Pelotas produziu efeitos que ao longo desta tese foram apontados com a
elaboracdo e implementacédo dessas politicas: alimentaram o baixo impacto social

destas politicas, onde a garantia das identidades e o sentido da protecdo do
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patriménio tornaram-se em grande parte dependente das acbes publicas de
preservacdo da memoéria dos diferentes grupos sociais. Sem a participacdo dos
destinatarios destas politicas, programas e projetos tendem a nao contemplar
solucdes eficazes capazes de atender as demandas sociais, pela falta de percepcao
da dimenséo dos problemas e questbes envolvidas e pela falta de adesdo social
legitimadora das decisdes as solu¢des implementadas.

Em todas as modalidades de participagdo social, a atuacdo do Poder Publico
— seja através da Prefeitura Municipal, seja através da Camara de Vereadores - no
relacionamento com as IPs foi decisiva para estabelecer a diminuta contribuicdo das
instituices participativas na criacdo e formacao das politicas publicas de patrimonio,
colaborando para a manutencdo dos d