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SINOPSE

O texto ressalta o cardter setorial das politicas publicas no segmento cultura e os princi-
pais desafios a serem enfrentados na constru¢io de seu orcamento, a saber, a dificuldade
de delimitaciao do objeto e de comparagao entre os entes da federagio, uma vez que
eles possuem 16gicas diferentes e, por conseguinte, formas distintas de elaboragio do
or¢amento. O percurso argumentativo segue trés abordagens principais: o esfor¢o de
gasto do governo federal na drea cultural, abrindo a discussao sobre quais as informagoes
necessdrias para organizagao de um sistema orcamentério; a apresentacio das informagoes
financeiras dos estados (Unidades da Federagao — UFs) e dos municipios, para compre-
ensao de como a cultura se torna um objeto de politica putblica; e, por fim, o foco na
experiéncia do Distrito Federal e nas dificuldades enfrentadas, como exemplo singular
de elaboragao do or¢amento da cultura. Toma-se como suposi¢io que a padronizac¢io do
orcamento cultural, a exemplo de dreas como satide e educa¢io, em muito contribuird

para o fortalecimento do Sistema Nacional de Cultura.

Palavras-chave: or¢camento publico; politica setorial de cultura; Sistema Nacional de

Cultura; coordenagio federativa das politicas culturais; sistema de orcamento cultural.

ABSTRACT

The text highlights the character of sectorial public policies in the cultural area segment
and the main challenges to be faced in the construction of its budget, namely, the dificulty
of delimiting the object and comparing the federation’s entities, since they have different
logics and, therefore, of budget elaboration. The argumentative course follows three main
approaches: the federal government’s spending effort in the cultural area, opening the
discussion on what information is needed to organize a budget system; presentation of
the States and municipalities financial information to understand how culture becomes
an object of public policy; and finally, the focus on the Federal District’s experience and
difhiculties faced as a unique example of the culture budget’s elaboration. It is assumed
that the cultural budget’s standardization, like areas such as health and education, will

greatly contribute to the strengthening of the National System of Culture.

Keywords: public budget; sectoral culture policy; National Culture System; federative
coordination of cultural policies; cultural budget system.
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1 INTRODUCAO'

As politicas publicas sio dispositivos institucionais que envolvem desde crengas, valores
e disposigoes para agir até instrumentos especificos de agao. Estes dispositivos com-
plexos estao sempre orientados para transformar as realidades, produzir objetivo e até
mesmo efetivar direitos. Os orgamentos publicos se constituem em um dos dispositivos
mais relevantes na ordenagao das politicas publicas, expressando processos decisérios e
materializando valores e diretrizes de agio. E para a drea cultural nio é diferente, embo-

ra ela tenha suas peculiaridades, enquanto objeto de acio publica.

A cultura é fluida, mével e localizada no tempo e no territério. Pode-se dizer que
seus dinamismos nao sio abstratos e nem anteriores as relagc’)es sociais e institucionais,
mas que sio constitutivos, isto &, se expressam nas relagoes cotidianas ou sio dimensoes
destas, que, por sua vez, s20 mais ou menos formais ou institucionais. Abordd-la como
objeto de politica publica serd sempre um desafio, visto que as defini¢oes sobre o escopo

e abrangéncia das politicas culturais serd, geralmente, uma disputa valorativa.

A reflexao sobre o or¢amento da cultura tem potencial para qualificar a estru-
turagio da politica como um todo, especialmente na defesa de uma politica setorial
e de estado, na qual a Unido se torna nao apenas responsivel pela coordenagao de
agdes constitutivas nos estados, no Distrito Federal e nos municipios, mas também
protagonista de politicas distributivas, redistributivas e regulatérias.* O debate sobre o
or¢amento cultural poderia ser um ponto de partida para a organiza¢ao de informagoes

orcamentdrio-financeiras dos demais entes federativos.

Para a discussao da programagao de agdes de politicas publicas e seu acom-
panhamento, sdo necessdrios conhecimentos especificos e informagées adequadas a
respeito do desempenho or¢amentdrio e dos seus resultados. Sejam quais forem as
defini¢des de escopo ou abrangéncia da cultura, deve-se ter uma procedimentalizagio
e formalizacio dos seus processos; do contrdrio, seria impossivel qualquer participa-

¢ao social na discussao das politicas. Uma breve aproximagio mostra que, apesar das

1. Os autores agradecem imensamente a Marina Barros de Oliveira, estatistica do Nucleo de Informacdes Sociais da Dire-
toria de Estudos e Politicas Sociais (Ninsoc/Disoc) do Ipea, pelo trabalho de produgéo dos indicadores aqui apresentados.
2. Ver box A.1 (anexo A), ao final do texto, para os conceitos de politicas constituintes, distributivas, redistributivas
e regulatdrias.
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formalidades, o orcamento ¢ uma peca juridica que tem certa plasticidade, mas cujas
organizacio e racionalidade facilitam o debate democrdtico e a explicitagao de ordens

de prioriza¢io politica.

Assim, em politicas nacionais federativas, quando o esforco fiscal alocado para
a drea ganha significagao, o bom uso do recurso publico, que implica transparéncia e
possibilidade de discussdo racional, exige um minimo de formalizagio e procedimen-
talizagao. Esses elementos deslocam questoes gerais de legitimidade da acao publica,
discussoes de principio a respeito de mais ou menos mercado ou Estado para seus
resultados, suas condi¢des de aperfeicoamento e melhoria no funcionamento do poder
publico na a¢do de apoio aos mercados simbdlicos, ampliados ou restritos, bem como

para politicas de meméria e reconhecimento.

Além das questdes relativas as capacidades das fungoes estatais e do escopo de
atuagao, outras questoes associadas se desdobram, em especial a de como organizar o
Orcamento Setorial da Cultura. Dessa maneira, saber se a execuc¢io dos recursos cul-
turais realizados em outros setores deverd ser caracterizada como recursos da cultura é
uma das questoes de maior relevincia. Como a vinculagao de recursos para a cultura
ainda nio aconteceu, nio é necessdrio sofrer por antecipagio, embora essa discussao
possa ser oportuna para refletir sobre a institucionalidade da cultura nos estados, no
Distrito Federal e nos municipios, considerando-se que os setoriais da cultura apresen-

tam grande interface com a educagio, os esportes ¢ o turismo.

Seja como for, é necessario realizar harmonizagao das contas e orcamentos da cultura.
Trata-se de enfrentar o desafio e a oportunidade de melhor dimensionar o quanto jd se
avangou na institucionalizagao das politicas culturais. Os impactos da cultura no dia a dia
das popula¢oes e comunidades sao reais, como jd se viu em inimeras pesquisas (Barbosa
da Silva e Ziviani, 2011), mas hd muito ainda a se fazer para qualificar a administra¢io
publica em geral e para o convencimento de que aumentar os or¢amentos, nio apenas
para realizar direitos culturais, mas para ampliar e solidificar definitivamente a democra-

cia cultural, vale a pena, além de permitir maior e mais qualificada participagio social.
Este texto se divide em sete se¢des para além desta introdugio. Na segio 2,

defendemos a aposta na setorialidade da cultura. Na se¢ao 3, levantamos os principais

desafios a serem enfrentados na constru¢io do orcamento da cultura: a dificuldade de
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delimita¢do do objeto, o que deve ser levado em consideragio ou nio como cultura
e, especialmente, a dificuldade de comparacgio entre os entes da federagio (governo
federal, estados e municipios), uma vez que estes possuem logicas diferenciadas de
estruturagdo da politica e, consequentemente, do seu orgamento. Nas demais partes
do texto, abordamos a légica de construgio do or¢amento de cada ente. Desse modo,
a se¢do 4, além de apresentar o dimensionamento do esfor¢o de gasto do governo
federal na drea cultural, abre a discussao sobre as informagoes necessdrias para a or-
ganizagao de um sistema de informagdes or¢amentdrias culturais. A se¢do 5 parte das
informacoes financeiras dos estados e do Distrito Federal para compreender como
estes tomam a cultura como objeto de politica publica. A segao 6 se encarrega dos
dispéndios culturais dos municipios. A se¢o 7 apresenta o caso do Distrito Federal
como exemplo de estruturagao singular do or¢amento da cultura, com todas as suas
variantes e possibilidades. Por fim, tecemos algumas consideragoes finais em defesa da
coordenagio federativa das politicas culturais do pais e criagio e padronizagio de um

sistema de or¢amento da cultura.

2 POR QUE A CULTURA E UMA POLITICA SETORIAL?

O campo das politicas publicas tem como um de seus desafios a multiplicagiao das
fontes e 0 aumento dos seus recursos e, para tal, aguarda definicoes a respeito de vin-
culagio constitucional de recursos tributdrios. O financiamento a cultura demanda
a organizagio da sua gestdo, o que envolve, consequentemente, a defini¢io do seu
escopo, abrangéncia e classificagoes orcamentdrias adequadas a processos de delibe-

racao e accountability.

Defendemos nesta secao a necessidade de consolidagao de um orcamento tinico
por esfera de governo e a definicao de fundos préprios sob a deliberagao de conselhos
de cultura setoriais. Nossa intengao é explorar a cultura como objeto de politica pablica

setorial e autdbnoma de outras 4reas.

Evidentemente, a cultura seguird sua trajetéria de forma inabaldvel, continuard
fluida, mével e localizada, independentemente do que possamos dizer ou da nossa von-
tade de moldd-la para alguma finalidade. Continuard sendo parte das institui¢des e do
cotidiano. Continuard sendo dimensao de outas agoes, ou adjetivard a economia (eco-

nomia da cultura), a politica (cultura politica, cidadania cultural) e o simbdlico (cultura

9
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como arte, como linguagem artistica, culturas comunitdrias, cultura popular ou como
identidade coletiva). Entretanto, gostariamos de manter a ideia de cultura como objeto

de politica publica, além de discutir um sentido literal para as politicas culturais setoriais.

Queremos asseverar exata e literalmente o que significa dizer que as politicas cul-
turais sio parte de uma politica setorial. Em nossa discussdo, propomo-nos a enfrentar
um conjunto de questoes e articuld-las em torno de saber como as politicas publicas
funcionam. Assim, ao que parece, ao resolvermos essa discusso, resolvemos uma parte
dos problemas que tem interesse intrinseco para os atores, mas que sio falsos proble-
mas, pelo menos na perspectiva muito particular na qual pretendemos elabori-los.
Antes de tentar resolver o problema, é necessdrio formuld-lo de forma mais definida.
Nao desejamos voltar a discussao dos conceitos de cultura, por esta ser em grande parte
ja reconhecida, mas passamos por duas abordagens, legitimismo e pluralismo, que nos
permitirdo uma primeira aproximacio do tema da politica cultural como politica seto-

rial, autdbnoma e especializada.

2.1 Cultura: legitimismo e pluralismo

O campo da cultura mantém-se em movimento e constante transformagio, o que
repercute nas relagoes entre cultura e Estado. Da mesma forma, o conceito de cultura é
um produto histérico e apresenta uma diversidade de sentidos, que véo se transformando
a0 longo da histéria em func¢io dos referenciais de politica e das relacoes de forca dos

atores envolvidos.

E possivel compreender a cultura como o conjunto das artes, um sistema de
significados e valores ou um modo de vida (Williams, 1978) — em uma abordagem
sintética. Quaisquer das ideias modernas de cultura sublinham a capacidade humana

de compreender e de construir uma ordem social.

Pode-se associar cada modalidade de politica pablica a um conceito de cultura, a
objetivos especificos e a determinados instrumentos de intervengao. Se tomarmos como
exemplo as politicas de producio e difusio cultural nas modalidades de politicas de
democratizagdo cultural e politicas de democracia cultural, a primeira concebe cultura
no sentido das artes legitimamente reconhecidas, as belas artes (teatro, épera, museu
etc.). A segunda modalidade estd estreitamente ligada a uma concepgio de cultura como

modo de vida, préxima do sentido antropoldgico, plural e cotidiana.
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Além de partir de conceitos distintos, os objetivos e instrumentos priorizados em
cada tipo de politica cultural citado também se diferem. Politicas de democratizagao
cultural visam ampliar o acesso a cultura consagrada. Para isso, se valem de instru-
mentos de intervengao como equipamentos culturais voltados para a difusao da “alta
cultura”, orquestras publicas e eventos artisticos com entrada subsidiada. As politicas de
democracia cultural buscam apoiar a produgio simbélica de segmentos sociais diversos.
Seus instrumentos de politica sao, em parte, como j4 indicado por Lima, Ortellado e
Souza (2013), o fomento a cultura popular e comunitdria. Acrescentamos, no entanto,
que a discussio a respeito da democracia cultural, politicas culturais de vizinhanga, po-
liticas culturais comunitdrias, politicas voltadas aos equipamentos, formacao de publi-
co e politicas para as artes, por exemplo, carecem de argumentagoes mais elaboradas e
complementares. Além disso, muitos s3o os instrumentos de politicas publicas passiveis
de serem utilizados, mesmo no Ambito circunscrito da implementagao de politicas para
a cultura popular e comunitdria, caso também se considerem as comunidades afrodes-
cendentes, ribeirinhas, extrativistas etc. Renda minima ou fomento serdo instrumentos
limitados, dadas as necessidades de planejamento coletivo e comunitdrio, politicas de

memoria e outras associadas com as atividades econdmicas e politicas.

Seja como for, considerando a ideia de cultura legitima e pluralista, também
podemos ter diferentes modalidades de politicas culturais, mas nos limitamos, por eco-
nomia, aos tipos diretamente marcados (Passeron, 1995). Uma modalidade de politica
estd orientada para a promogao do acesso a cultura legitima a um maior nimero de
pessoas, para que esse tipo de produg¢do nio se mantenha restrito as elites. A outra, que
se originou de criticas dirigidas 2 democratizacdo, reconhece que existe uma pluralida-
de de produgées culturais, sejam elas populares ou comunitdrias, que sao igualmente

legitimas e importantes, e que é um direito participar desses processos culturais.

No Brasil, os direitos culturais, de acordo com a Constitui¢io Federal de 1988
(CF/1988), referem-se ao direito de produzir, fruir, transmitir bens e produgées cultu-
rais e reconhecer formas de vida (Barbosa da Silva, Ellery e Midlej, 2009, p. 239). Vol-
taremos a essa questao a frente. Por enquanto, assinalamos que nao apenas as artes, mas
também a cultura do cotidiano sao objetos de politica cultural, ou seja, as formas e con-
digoes de vida, as formas de participagdo, expressao e criatividade no contexto social —
concepgdo essa que se aproxima daquela de cunho antropolégico e converge com as

politicas de democracia cultural.

11
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As acoes publicas produzem referéncias setoriais na medida das relagoes e re-
presentagdes produzidas pelos atores. Alguns recolocam as questoes e modificam os
sentidos propostos pela CF/1988, apresentando novos instrumentos de agio e focos.
Essas proposi¢oes significam tanto ajustamentos como antecipagoes de novos senti-
dos, nem sempre compartilhados em paradigmas de politicas, mas articulados a novas
significagdes — foi 0 que aconteceu com a proposta da Agéncia Nacional do Cinema
(Ancine), com a criagao do Instituto Brasileiro de Museus (Ibram) e com o Progra-
ma Arte, Cultura e Cidadania (Cultura Viva). Mudangas de paradigmas nas politicas
culturais trazem consigo mudangas de concepgao da cultura, formulagao de outros
objetivos, metas e instrumentos a serem mobilizados, mas a presenca de paradigmas
diferenciados nao implica na substitui¢do de um por outro. Muitas vezes paradigmas

relativamente incomensurdveis coexistem.

Legitimismo e pluralismo, como constitutivos de referenciais alternativos de po-
liticas culturais, mantém estreita relagio com duas abordagens a respeito das prdticas
culturais. Ambas se pautam na ideia de que as préticas culturais se relacionam com
processos de socializagio, referindo-se a disposi¢oes, ou habitus, que vem a ser um con-
junto de saberes e fazeres incorporados, “estruturas interiorizadas, esquemas comuns de

percepgao, de concepgao e de a¢ao” (Bourdieu, 2009, p. 99).

De acordo com a vertente legitimista, o acesso aos bens de cultura de maior legi-
timidade requer disposi¢oes adequadas para reconhecé-los e aprecid-los. As instituigoes
culturais, juntamente com a escola e a familia, seriam as principais responsdveis por
desenvolver no ptblico as competéncias necessdrias para fruir determinados bens e, assim,
universalizar o acesso a eles. Vé-se logo a semelhanca com as premissas da democratizagao
cultural. Com cardter marcadamente macrossocioldgico, a abordagem legitimista mos-
tra sua relevincia nas andlises estatisticas, em que o maior ndmero de consumidores
de cultura estd entre aqueles com maior grau de escolaridade e maior renda, em outras
palavras, com maior capital cultural e econdmico, considerando-se grande parte das

préticas culturais, como a ida a teatros, dangas, cinemas, museus etc.’

3. A exemplo da pesquisa do Sistema de Indicadores de Percepcéo Social (Sips) sobre praticas culturais dos brasileiros,
realizada pelo Ipea em 2014 (circulagdo restrita).
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Em convergéncia com a democracia cultural, o disposicionalismo pluralista
reconhece a pluralidade de prdticas realizadas pelos individuos, a multiplicidade de
interesses, de formas e intensidades situacionais de engajamento nas préticas culturais.
Desse modo, revela-se bastante afinada com a complexidade do contexto cultural atual,
em que a cultura legitima convive com outras tantas produgoes culturais de menor
reconhecimento social, mas igualmente legitimas na escala dos individuos e grupos de
socializagao. E todas as possibilidades de praticas podem ser combinadas para participar
o universo dos diferentes atores sociais: pessoas que gostam de teatro e pera, mas nio
perdem uma estreia de Star Wars; dangam break, forrd e balé cldssico; frequentam assi-
duamente os cinemas de arte, mas também assistem aos filmes mais “comerciais’ com
amigos ou familiares. O disposicionalismo pluralista propoe uma abordagem analitica
a escala do individuo e, assim, torna compreensiveis os ndimeros das estatisticas que
escapam dos padroes esperados, como pessoas de baixa escolarizagio que frequentam

museus de modo intensivo ou que simplesmente gostam de obras consagradas.

Por outro lado, parte das institui¢ées culturais prefere atenuar fronteiras. E co-
mum que NO Mesmo mMomento em que um museu expoe um conjunto de grafites,
apresente Opera e realize apresentagdes de grupos profissionais de break. Dificil estabe-
lecer fronteiras precisas entre o que ¢ cultura legitima, massiva e popular. Todas estas
classificagbes estiao enraizadas em determinados contextos histéricos e sao indicativos
da diferenca de gosto entre grupos sociais. Com as fronteiras borradas, fica mais com-
plicado selecionar um conjunto de bens culturais que merece o apoio do Estado para

sua produgao e difusio e outros que nao, a exemplo do que propde a democratizagao.

Mesmo que o legitimismo e o pluralismo encontrem no equipamento cultural
um instrumento-chave de politica, as duas abordagens propéem formas distintas de
agdo publica. A primeira busca promover politicas culturais de formagio de puablico
por meio da escola e dos equipamentos culturais, sendo estas institui¢oes ofertantes, em
geral, especializadas. O pluralismo requer das institui¢oes culturais estratégias flexiveis e
envolvimento com os publicos especificos. Esta abordagem demanda nio apenas redes
de equipamentos publicos, mas também processos de fortalecimento das instituigoes e
da relacio entre elas, além de processos de profissionalizagao de quadros técnicos para
atuagao nesses espagos, como no caso do legitimismo. Na abordagem pluralista, as ins-
tituigbes precisam ser capazes de entender as demandas dos seus publicos especificos.

E preciso que haja um ajustamento da oferta com os desejos e disposigdes estruturadas
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da demanda. As a¢oes devem multiplicar as possibilidades de socializagao e exposicao
a bens simbdlicos, visto a relevincia desses processos no estimulo as préticas culturais.
Como foi dito em outro contexto,

o papel do Estado no fortalecimento dos processos de formagio de “uma cultura da cultura” é cen-
tral, afinal, o funcionamento dos mercados deixado a si mesmo pode significar o recrudescimento
de desigualdades e exclusoes, [no caso do legitimismo], e de empobrecimento das condi¢oes de
desenvolvimento das sociabilidades, das possibilidades de exercicio de prazer estético e fruicio

cultural aberta aos individuos, [no caso do pluralismo] (Barbosa da Silva e S4, 2016, p. 298).

Segundo Barbosa da Silva e §4 (2016), sem que o Estado desenvolva este papel,
a saber, o de fortalecimento dos processos de constru¢io de “uma cultura da cultura”,
as politicas culturais estariam localizadas em processos de universalizagao ou de repro-
ducao de desigualdades, de um lado; e de outro, deveriam oferecer condicoes para as
préticas plurais, ainda que estas sejam de cardter transitdrio ou mesmo de pouca capa-
cidade reflexiva. Mesmo com deslocamentos de sentido e, portanto, dos instrumentos
e objetivos das politicas, igualdade e reconhecimento das diferencas tracejam o universo
discursivo que constréi e qualifica as politicas culturais. Proporemos a seguir que a
natureza multiforme, fluida e fragmentada da cultura como objeto de politica deve
ser unificada e delimitada pela ideia de setorialidade. A implementacio de politicas
publicas envolve a estabilizagao e a delimitagao dos problemas e objetos de a¢ao — nossa
hipédtese é que a ideia de setor é util para essa finalidade. O conceito de setor d4 unidade
e coeréncia as politicas e a0 seu orgamento, mas resulta de trabalho politico de media-

40, de combinagio de significagdes e de hierarquizagio dessas politicas.

2.2 Setorialidade da politica setorial

A setorialidade significa que o conjunto de politicas, programas e agdes possui todos
os elementos de estruturagio institucional que tracam fronteiras e competéncias cla-
ras em relagdo s suas finalidades.* Nao queremos com isso trazer de volta a fluidez e
complexidade da cultura. Também nao queremos abandona-las.

4. Pierre Muller (1985) define o setor como uma reunido de objetivos e papéis sociais estruturados em torno de uma logica vertical
e autonoma de reprodugao. Também propde que a légica setorial se da em torno de profissionalizagdes especificas. Nada a obstar,
desde que se reconhega a presenca de formas institucionais que ddo unidade a atuacdo de atores especificos. A profissionalizagdo
da administracdo pUblica brasileira, sua forma organizacional e a histéria da acomodacao de contradicdes das politicas setoriais
do poder executivo exigem a distribuicdo de competéncias, digamos, “setoriais” por diferentes érgdos. A 6gica profissional no
Brasil envolve a formagdo de redes corporativas que n&o se limitam — ou nem sempre —a um 6rgo especifico. O que é importante
assinalar para o nosso ponto de vista é que a ldgica setorial agrupa e atua sobre apenas um aspecto da vida social.
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As politicas publicas sao produtoras de significagoes, sao normativas, sao parte
de culturas politicas e ndo so universais; em muitos casos, os valores acionados pelas
politicas publicas, a exemplo da presenca do Estado, sdo incomensurdveis com outros
que nio o admitem. A existéncia de agoes publicas organizadas faz conviverem, entao,

valores e formas de agao por demais contraditérias e até antagdnicas.

A presenga do Estado como nucleo semantico da ideia de politica ptblica é um
fato, embora as modalidades e intensidades empiricas de sua intervengao e imposigao
possam ser muito variadas de politica a politica. A atuagio do Estado ¢ suscetivel de in-
fluéncias tanto internas quanto externas, uma vez que diferentes segmentos, como gru-
pos de interesses e movimentos sociais, acabam por interferir nos processos de decisao.
A formulagio e implementacio de politicas ptblicas ndo sio processos exclusivamente
racionais e lineares, desvinculados dos processos politicos; ao contrario, compreendem

o conjunto das decisdes e agoes relativas a alocagao imperativa de valores.

Enfim, as préticas culturais, tradicionais ou nao, comunitdrias ou nio, sao ten-
sionadas e modificadas pelas politicas pablicas. A pressuposicao de um conceito opera-
cional de cultura para a politica publica implica escolhas entre valores, na descrigao de
formas organizacionais e de como a agdo terd sequéncia. A agao publica muda ritmos,

d4 densidades e modula a cultura.

O que desejamos ¢ expressar a diferenca entre a agio territorial, que é necessaria-
mente transversal e intersetorial, tendo por objeto problemas concretos, e as setoriali-
dades, que tém como objeto questoes delimitadas e construidas para separar 4mbitos
de atuagao especificos. A légica setorial desenvolve légicas de reproducio autdnomas, o

que implica trabalho de ampliagao de recursos direcionados.

As politicas culturais sao territoriais, com estruturagio setorial. Os desenvolvimentos
culturais que expressem a diversidade ou a interculturalidade abrangem néo apenas formas
de reconhecimento de culturas, mas também as possibilidades de troca, discussao, enrique-

cimento mutuo e desenvolvimento de projetos comuns (Barbosa da Silva e Aratjo, 2010).

No entanto, o Brasil tem uma estrutura de politica cultural setorial. Alids, a
setorializacdo crescente das politicas publicas permite a economia da a¢do, a instru-

mentalizagio e a racionaliza¢io da operacionaliza¢io administrativa, mas dificulta a
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coordenagao e resolugio de problemas relacionados as garantias de direitos constitucio-
nalizados. A transversalidade proposta no plano de governo anterior, a saber, de reforcar
a importancia da cultura e explorar seu potencial como um elo entre diversas politicas
publicas e programas do governo federal, é um indicio. Embora continuadamente evo-
cado, o conceito permanece no campo da teoria, o que poderia ser atribuido, de um
lado, a tradi¢io de setorialidade das politicas publicas no pais e, de outro, ao fato de
a cultura nao ser bem-vinda, por exemplo, nas discussoes referentes a demarcagio das

terras, aos programas de moradia ou sistemas de transporte publico.

A questao nio é simples, uma vez que as dreas sao imbricadas, justapostas, conec-
tadas. Se pensarmos na satide, por exemplo, estao interligadas ao processo saide-adoe-
cimento questdes referentes a seguranca e violéncia, mercado de trabalho e desemprego,
infraestrutura urbana adequada, existéncia de habitagao e moradia com saneamento
basico, poluicio do ar e dos recursos hidricos, fome e miséria, entre outros fatores
igualmente determinantes e que demandam um olhar intersetorial para o campo em
termos de politica pablica para além do Sistema Unico de Satde (SUS), unidades
basicas, hospitais etc. O olhar intersetorial depende da articulagdo entre setores diversos

e diferentes saberes técnicos com vistas ao enfrentamento de problemas complexos.

O mesmo ocorre com a cultura. E dificil resolver, por exemplo, a questao do
acesso as linguagens das artes, em especifico, ou as formas de cultura, em geral, sem uma
educagio que dialogue com as suas referéncias comunitdrias; ou do acesso a educagio,
como légica setorial, sem distribui¢oes econdmicas. E dificil falar de garantias de direitos
quilombolas ou indigenas sem mencionar distribui¢oes econdmicas, reconhecimento de
titularidades ou direitos de uso de terras tradicionais, além de acesso, educacio, satde,
moradia e mesmo de crédito produtivo etc. Esses temas sao constitucionalizados na
cultura, tém diferentes posi¢des nas politicas setoriais, mas forte interpelagio na politica

setorial de cultura, ou seja, na Secretaria Especial da Cultura (Secult).

5. Mesmo em politicas culturais voltadas para a arte, a intervencao do Estado em suas multiplas frentes é demandada,
embora estas venham a ser acionadas desde o setorial. Pudemos ver este aspecto no processo de formulagdo do Plano de
Cultura do Distrito Federal, quando os grupos e representantes das artes da “periferia” apontaram para o fato de que a
atuacao dos d6rgdos de seguranca do préprio Distrito Federal ndo condizia, em relacdo a alguns movimentos culturais das
cidades satélites, com o comportamento de reconhecimento de direitos (Barbosa da Silva e S&, 2016).
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O objeto das politicas culturais sao as relagoes simbdlicas, e estas envolvem nao
somente a criatividade, a produgio, a circulagio, a difusio e a distribui¢io, mas também a
conservagio, a memoria, o patrimonio material e imaterial, as artes, bem como as tradicoes

e as identidades. Enfim, as relagoes simbdlicas e a agio publica envolvem efeitos de poder.

A reflexdo que se quer fazer diz respeito 4 natureza da agao publica e sua forma
organizacional mais elementar. Por isso, assinalamos nao termos, necessariamente, que
fazer escolhas a respeito de um conteddo especifico de cultura e nem de um genérico,
excessivamente amplo. Nao precisamos do conceito de cultura, mas de um escopo de
dreas de agdo. Os discursos mais gerais, como o conceito antropolégico de cultura ou
mesmo de desenvolvimento cultural, organizam discursos e justificativas que sdo partes
fundamentais das politicas ptblicas; entretanto, existem outros aspectos, instrumentos

e institucionalidades que devem ser igualmente considerados.

Queremos indicar elementos aparentemente triviais, embora centrais e necessé-
rios, das politicas publicas. Em primeiro lugar, que as politicas publicas pressupoem a
presenga de Orglos estatais. A presenga autdbnoma de outros atores nao estd, por pres-
suposto, descartada, mas estes se coordenam ou sio coordenados por ideias, princi-
pios, regras ou programas de agao estabelecidos no quadro das agendas e das normas
constituidas pelo poder pablico. Em segundo lugar, o que define as politicas publicas
nao sao as ideologias gerais ou os discursos sobre seus objetos, mas suas relagdes com

instrumentos de a¢do publica.

Mas, entdo, o que define os limites entre uma politica setorial e outra? A cultura
faz interfaces com outras politicas. Esta compartilha de ideias e objetivos comuns com
aquelas politicas, a exemplo, da ideia de democratizagdo, de participagao, de equidade,
de reconhecimento de identidades mdltiplas etc. Tem a¢oes comuns com a educacio,
com a juventude, com as comunicagoes, com o audiovisual, com as tecnologias digi-
tais, com o turismo, com a organizagio ¢ uso dos espagos urbanos etc. Também tem
instrumentos comuns: programa¢io or¢amentdria, metas, objetivos, definicao de pu-
blicos, instrumentos de conveniamento, contratacio, fomento e financiamento, bolsas,
premiagoes, indicadores, defini¢ao de produtos, inscrigio em pegas politico-juridicas,
como a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO), Lei Orcamentdria Anual (LOA), Pla-
no Plurianual (PPA), leis, medidas provisérias, decretos, portarias, tudo justificado pela
prépria CF/1988. Tém-se ainda planos, politicas, programas que em geral sao definidos

setorialmente, mas que fazem apelos a mediagoes intersetoriais e a transversais.
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Assim, a setorialidade organiza programas, dispde or¢amentos e elenca agoes,
mas também permite, na prépria organizagio setorial, processos de a¢ao e orcamenta-
¢ao que envolvam diferentes 6rgaos. Em resumo, o ponto central é a presenca de érgaos
capazes de agir e que tenham competéncias setoriais e capacidades de mediacao, em
funcio de referenciais de a¢ao compartilhados, a exemplo, do desenvolvimento cultu-

ral, democracia cultural e reconhecimento das culturas formadoras.

Nao se deseja fazer demasiadas tor¢des conceituais e argumentativas para conven-
cer o leitor de que a questao da defini¢do do escopo das acoes setoriais do orgamento
cultural é central para a construgio de politicas sélidas e com financiamento adequado.
Outras dreas que vincularam recursos viveram problemas semelhantes. E natural, em
contexto de restrigoes de recursos, que as divergéncias recaiam nas imprecisoes seman-
ticas e conceituais. Entao, construiram-se os quadros seguintes para mostrar a impor-
tAncia de definicdo de escopo, o que permite organizar as agdes, nao apenas para tornar
os orcamentos globais compardveis, mas para a coordenacio federativa, a vinculagio
de recursos de forma precisa e o monitoramento da efetividade dos critérios alocativos
definidos. As acoes culturais sdo transversais, mas, para que sejam bem estruturadas,
sd0 necessarios recursos adequados. As agdes intersetoriais sio mais poderosas no caso
de existéncia de politicas e 6rgaos setoriais com capacidades profissionais e recursos que

permitam imaginar agdes em contexto de complexidade e transversalidade.

O quadro 1 apresenta trés politicas: além da cultura, a qual voltaremos adiante,
a satde e a educagdo. Sao conhecidas as dificuldades de delimitagao do que sao des-
pesas com satde e educagao, para efeito de vinculagio e de delimitagao de atribui-
¢oes nos processos de coordenagao federativa. O quadro 2 é complementar e traz
a definicao do que sao Agdes e Servigos Publicos de Satide (ASPS) e Manutengao
e Desenvolvimento da Educagao (MDE). Embora saibamos mais ou menos o que
sao despesas culturais, hd uma confusao sobre o que significam precisamente. Nossa
hipbtese é que essa indefini¢ao dificulta a delimitagdo e consolidagao de politicas

setoriais, como veremos mais adiante.
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QUADRO 1
Escopo, formas organizacionais e tipo de financiamento nas ares da saude, da educacao
e da cultura

Area | Escopo Formas organizacionais Vinculagdes e natureza da execucdo
Blocos de atencéo; Politica universalista.
Atencdo bésica; Percentual de aplicacdo da receita corrente liquida.
Assisténcia hospitalar e ambulatorial — Politicas e programas asseqgurados A vinculacdo garante volumes minimos de recursos
Saude Suporte Profilatico e Terapéutico 4; por redes de acéo e atengdo na Federacao.
Vigildncia sanitéria e vigilancia epide- hierarquizadas. Os programas e blocos possuem critérios diferencia-
mioldgica; e dos ou subvinculagBes.
Alimentacdo e nutri¢do. Livre demanda e critérios epidemioldgicos.
Fundo de Manutencdo e Desen- . . .
: < o Politica universalista.
volvimento da Educacéo Basica ; - A
. Percentual de impostos e minimos de aplicacdo.
(Fundeb) — aluno matriculado e - X )
O . - Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
publicos especiais, como indigenas o s
. Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fun-
L N ) e quilombolas. . - .
Ensino basico (Educacdo Infantil, Fun- R L def) e Fundeb — vinculacdo de parte das transferén-
- ) o Valorizacdo do magistério — au- ) I . P
Educacdo damental, Ensino Médio —4 a 17 anos - cias constitucionais a estados, municipios e Unido,
o ) mento dos salarios dos professores. - . )
obrigatario) e superior. L - provendo suplementacdo, por critérios de equidade
Politicas e programas especificos, ) o o
; regional, sendo o objetivo a equalizacdo de gastos
como Programa Nacional de . )
) . por aluno matriculado no ensino fundamental e,
Alimentacdo Escolar (PNAE), B . L
AT depois, no ensino basico.
Programa Dinheiro Direto na Programas com diferentes desenhos e objetivos
Escola (PDDE) e Livro Didatico. 9 ! ’
Patriménio histérico, cultural e artistico,
difusdo cultural (artes, audiovisual e ci-
nema, circo, artes cénicas, artes plasticas
e visuais, danca, literatura, humanidades, - - .
) ) . o Politica de democratizacao e democracia cultural.
equipamentos culturais, como arquivos, Politicas e programas. ) : . :
: " Universalismo ativo e reconhecimento.
museus, centros culturais, teatros, pracas, = Fundo Nacional de Cultura (FNC) B - ) -
Cultura Impostos gerais, vinculagao de loterias e Contribui-

bibliotecas);

Economia criativa, eventos, jogos on-line,
games etc.;

Politicas de reconhecimento de direitos
de povos indigenas, quilombos e outras
comunidades tradicionais.

e Fundo Setorial do Audiovisual
(FSA).

¢do para o Desenvolvimento da Industria Cinemato-
grafica Nacional (Condecine).

Elaboracdo dos autores.

QUADRO 2
Critérios de vinculacao e definicao das despesas com saude e educacao

Critérios de
vinculagdo

Unido

Estados

Municipios

Saude — Valores
minimos em
ASPS!

0 valor apurado no ano anterior, corri-

gido pela variacdo nominal do PIB.2

Em 12% do total da soma: ICMS
+ IPVA + ITCMD + quota-parte do
FPE + quota-parte do IPI Exporta-
cdo + transferéncias da Lei Kandir
+ IRRF + outras receitas correntes
(receita da divida ativa tributéria de
impostos, multas, juros de mora e
correcdo monetaria) — Transferén-
cias financeiras constitucionais e
legais dos estados aos municipios
(ICMS, de 25%; IPVA, de 50%; IPI
Exportacdo, de 25%).

Em 15% do total da soma: ISS + IPTU + ITBI +
quota-parte do FPM + quota-parte do ITR +
quota-parte da Lei Kandir + IRRF + quota-parte do
ICMS + quota-parte do IPVA + quota-parte do IPI
Exportacdo + outras receitas correntes (receita da
divida ativa tributéria de impostos, multas, juros de
mora e correcao monetaria).

(Continua)
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(Continuacéo)

em MDE?

C.menosfje Unido Estados Municipios
vinculagdo
Em 25% do total da soma: ICMS
Em 18% do total da soma: IRPJ + + IPVA + ITCMD + quota-parte do
IRRF + IRPFJ: IPI + IOF + Imppsto S0- FPEN+ quota-parte do IPI Expor- Em 25% do total da soma: 155 + IPTU + T8I
bre Importacdes + outras receitas cor- | tacdo + quota-parte do IOF Ouro
h o A - . ; + quota-parte do FPM + quota-parte do ITR +
rentes (receita da divida ativa tributd- = + transferéncias da Lei Kandir + . )
- S . . quota-parte da Lei Kandir + IRRF + quota-parte do
Educacdo — ria de impostos, multas, juros de mora  IRRF + outras receitas correntes

Valores minimos e correcdo monetaria) — Transferéncias = (receita da divida ativa tributaria de

ICMS + quota-parte do IPVA + quota-parte do IPI
Exportacdo + quota-parte do IOF Ouro + outras
receitas correntes (receita da divida ativa tributaria
de impostos, multas, juros de mora e correcdo
monetaria).

financeiras constitucionais e legais da  impostos, multas, juros de mora e

Unido aos estados e municipios (FPE correcdo monetaria) — Transferén-

+ FPM + IPI Exportacao + IOF Ouro +  cias financeiras constitucionais e

Lei Kandir + transferéncias aos fundos  legais dos estados aos municipios

constitucionais). (ICMS, de 25%; IPVA, de 50%; IPI
Exportacdo, de 25%).

Elaboracdo dos autores a partir de Santos et al. (2017).
Notas: " Aplicacdes em ASPS ndo incluem despesas com: /) pagamento de aposentadorias e pensoes; /i) assisténcia a salide que ndo atenda ao principio da universalidade

(clientela fechada); jii) merenda escolar; iv) saneamento bésico; v) limpeza urbana e remogao de residuos solidos (lixo); vi) preservacéo e correcao do meio ambien-
te; vii) aces de assisténcia social ndo vinculadas diretamente a execucdo das acdes e servicos de satide e nao promovidas pelos 6rgaos de satde do SUS; e viii)
aces e servicos publicos de satide custeados com recursos que nao os dos fundos de satide dos entes federados. Ver Portaria n¢ 2.047/2002 (Brasil, 2002).

2 Varios foram os desenhos das vinculacGes na area da satde. Para uma breve histdria, ver Vieira, Piola e Benevides (2019).

? Conforme a Lei n29.394, de 1996, art. 70, sdo consideradas como despesas com MDE, para fins de calculo do limite constitucional com MDE, as despesas voltadas
a consecucao dos objetivos basicos das instituicdes educacionais em todos os niveis, compreendendo as que se destinam: /) & remuneracéo e aperfeicoamento do
pessoal docente e demais profissionais da educaco; /i) a aquisicao, manutencao, construcao e conservacao de instalacdes e equipamentos necessarios ao ensino;
iii) a0 uso e manutencao de bens e servicos vinculados ao ensino; iv) aos levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao aprimora-
mento da qualidade e a expansao do ensino; v) a realizacdo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino; vi) a concessao de bolsas
de estudo a alunos de escolas publicas e privadas; vii)) a amortizacdo e custeio de operactes de crédito destinadas a MDE; e viii) a aquisicao de material didatico-
-escolar e manutencdo de programas de transporte escolar.

Aplicacdes em MDE néo incluem despesas com: /) pesquisa, quando ndo vinculada as instituices de ensino, ou que néo vise, precipuamente, ao aprimoramento
da qualidade ou & expansao do ensino; /i) subvencao a instituicdes publicas ou privadas de caréter assistencial, desportivo ou cultural; iii) formacao de quadros
especiais para a administracdo publica; iv) programas suplementares de alimentacao, assisténcia médico-odontoldgica, farmacéutica e psicolégica, e outras formas
de assisténcia social; v) obras de infraestrutura, ainda que beneficiem indiretamente a rede escolar; e vi) pessoal docente e demais trabalhadores da educacao,
quando em desvio de funcao ou em atividade alheia & MDE.

Obs.: PIB — produto interno bruto; ICMS — Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos; IPVA — Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores; ITCMD —

Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacao; FPE — Fundos de Participacao dos Estados; IPI — Imposto sobre os Produtos Industrializados; IRRF — Imposto de
Renda Retido na Fonte; ISS — Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza; IPTU — Imposto Predial e Territorial Urbano; ITBI — Impostos de Transmissao de Bens Imo-
veis; FPM — Fundo de Participacao dos Municipios; ITR — Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural; IRPJ — Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas; IRPF —
Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica; IOF — Imposto sobre Operacdes Financeiras.

A defini¢do precisa do que é a despesa setorial em uma ou outra drea, especial-

mente quando os recursos sao vinculados, é importante. Os problemas de incorporagio

de despesas nio elegiveis para cumprir pisos definidos constitucionalmente estao na

memoria dos atores envolvidos com as politicas de satde (Servo ez 4/., 2011). Na drea de

educacio, algo similar ocorre a exemplo do tratamento as despesas com aposentadoria

e hospitais universitdrios. No primeiro caso, gastos com aposentados sio contabilizados

como MDE, reduzindo-se os recursos destinados a educagio; e, no caso dos hospitais

universitdrios, o tipo de atendimento realizado ultrapassa as fun¢des especificas de hos-

pitais-escola, sendo que tais centros de formagao passam a fazer parte do Sistema Publico

de Satide (Pinto e Adrido, 20006). Essas experiéncias chamam a atengio e sao li¢des para

a drea cultural, no seu esfor¢o de garantia e aumento de recursos.
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2.3 Cultura e constituicao
A CF/1988 definiu um escopo amplo de atuagio como 4mbito dos direitos culturais.
Originalmente, o entio Ministério da Cultura (MinC, atual Secult) se organizou for-
malmente para abranger o previsto constitucionalmente — politicas para as artes, para
o patriménio material e imaterial, para os quilombos, para o livro, leitura e literatura e
para a memdria. Entretanto, grande parte das agoes ficou fora do escopo das atribuigoes
formais do MinC, como as politicas indigenas e os arquivos. Além disso, o ministério

nao tinha como alcancar parte das acoes, a exemplo da ampla politica de livro e leitura.

As mudangas politicas também trouxeram novas questdes e deslocaram a agenda
da politica cultural. A questao da igualdade racial ganhou uma secretaria, e para 14 se
deslocou o problema das terras de quilombos; o cinema e o audiovisual ganharam uma
agéncia que toca questdes de outros setoriais; a questao indigena continua sendo de
competéncia de outros 6rgaos, mas ganhou pequena visibilidade na cultura; as ques-
toes de género ganharam uma secretaria especifica no caso das mulheres e visibilizacao
em politicas da Secult, na forma de editais de valorizacio e apoio aos movimentos
LGBTTT (lésbicas, gays, bissexuais, travestis, transexuais e transgéneros).

Dadas essas transformagoes, qual seria o escopo de orgamento e, especialmente, um
orgamento setorial da cultura? O or¢amento da Secult é proposto pela prépria secretaria
e, por esta razao, nio hd problemas. O 6rgio setorial indica um rol de acoes e propde-se
a realizd-las por meio dos orcamentos. Pode-se discuti-los em érgao de participagio e a
pega orcamentdria deve traduzir planos ou politicas. O acompanhamento de outras po-
liticas, entretanto, aponta que a defini¢io de escopo de um or¢amento ¢ algo relevante e
delicado, especialmente em contextos de restri¢oes fiscais. As vinculagdes na drea de sadde
constituem-se um exemplo desse caso.® Saber se o Fundo de Financiamento Estudantil
(Fies) ou os gastos tributdrios indiretos compdem ou nao os recursos previstos constitu-
cionalmente para a educagio s3o outros exemplos,” assim como as defini¢des de escopo

na 4rea de assisténcia social, que aumentam ou restringem os recursos da 4rea, tanto no

6. Na drea da salde, a grande controvérsia se da em torno das vinculagbes de recursos e da aplicacdo de seus critérios.
7. O Fies é um programa vinculado ao Ministério da Educacdo (MEC). Financia a graduacdo na educacdo superior em
instituicdes privadas que tenham avaliagdo positiva pelo MEC, na forma da Lei ne 10.260/2001. O financiamento, a partir
de 2010, era realizado a taxa de juros de 3,4% ao ano (a.a.). O periodo de caréncia é de 18 meses e o de amortizacao,
para trés vezes o periodo de duragdo regular do curso, acrescido de 12 meses. O agente operador é o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo (FNDE). A partir do sequndo semestre de 2015, a taxa de juros passou a ser de 6,5% a.a.,
para contribuir com a sustentabilidade do programa e responder as condicées do ajuste fiscal.
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governo federal quanto nos estados e municipios.® A questao nao ¢ discutida na drea
cultural, portanto, nao é um problema que se deva adiantar. Entretanto, as propostas de
emenda a Constitui¢io (PECs) que vinculam recursos, apesar de definirem percentuais
de receitas liquidas a serem destinadas a cultura, provavelmente exigirio a definigao de
métodos de acompanhamento da destinagio de recursos para a drea e de aplicacio dos
novos critérios. Esses métodos geraram os sistemas de orgamento de politicas de sadde
(Sistema de Informagoes sobre Orcamentos Publicos em Satde — Siops), assisténcia (Sis-
tema de Gestio do Sistema Unico de Assisténcia Social — Suasweb, Sistema de Transferén-
cia Fundo a Fundo — Sisfaf e Sistema de Acompanhamento da Execugio Or¢amentiria e
Financeira — Siaorc) e educacao (Sistema de Informagées sobre Orcamentos Pablicos em
Educacio — Siope); e, mais importante, permitiram a produg¢ao de informacoes de base

para desvendar a participacio dos setoriais nos dinamismos econémicos.

A CF/1988, sendo programidtica, contém a defini¢ao de escopo das politicas
culturais, inicialmente no seu art. 215: “o Estado garantird a todos o pleno exercicio
dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional, e apoiard e incentivard a
valoriza¢ao e a difusdo das manifestagoes culturais” (Brasil, 1988). Indica a prote¢ao das
culturas populares, indigenas, afro-brasileiras e de outros grupos presentes no processo
civilizatério nacional. O Plano Nacional de Cultura (PNC), de natureza plurianual,
tem como objetivos a defesa e protegio do patriménio cultural brasileiro, a produgao,
promocio e difusdo de bens culturais, a formagao de pessoal qualificado para a gestao
da cultura em suas multiplas dimensées, a democratizagao do acesso aos bens de cultu-

ra e a valoriza¢ao da diversidade étnica e regional.

O art. 216 amplia o escopo e define outros instrumentos de politica. O patrimé-
nio cultural é definido como de natureza material e imaterial, pode ser tomado indivi-

dualmente ou em conjunto. E portador de referéncia a identidade, a agao e 2 memoria

8. Na assisténcia social, conforme diz Cordeiro (2014), “o orcamento nacional da politica de assisténcia social é elaborado
tendo como referéncia os PMAS e Peas. Este, por sua vez, é submetido a aprovacdo do CNAS e, uma vez aprovado, é enca-
minhado a Secretaria de Planejamento e Orcamento, que se incumbe de agrega-lo a peca orcamentaria do governo federal
e apresenta-lo a apreciacdo do legislativo”. Seque, agora problematizando: “a fim de possibilitar a descricdo desse proces-
s0, é necessario definir, em primeiro lugar, qual é efetivamente o orcamento da assisténcia social. Nesse sentido, é possivel
indagar se ele é: composto de todas as a¢es classificadas na fungdo Assisténcia Social na estrutura de governo; apenas
o0 or¢amento pertencente (ou vinculado) ao érgao gestor da politica de assisténcia social; e, se, abrange o or¢amento do
Fundo de Assisténcia Social” (Cordeiro, 2014, p. 41). Acrescenta adiante que “a falta de padronizagdo, implicando a falta
de informacdes, revela a necessidade urgente de esfor¢os no sentido de que todos os entes federativos disponibilizem
para a sociedade todas as informacdes necessarias para que se possa acompanhar a atuacdo do governo” (op. cit., p. 52).
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dos diferentes grupos, abrangendo formas de expressao, modos de criar, fazer e viver,
criagbes cientificas, artisticas e tecnoldgicas, obras, objetos, documentos, edificagdes
e demais espagos destinados as manifestagoes artistico-culturais, conjuntos urbanos e
sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueolégico, paleontolégico, ecoldgico

e cientifico.

Define métodos (“com a colaboragao da comunidade”) e instrumentos (“por
meio de inventdrios, registros, vigilincia, tombamento e desapropriagdo, e de outras
formas de acautelamento e preservagao”) que “cabem a administragio publica, na for-
ma da lei, a gestao da documentagio governamental e as providéncias para franquear
sua consulta a quantos dela necessitem” (Brasil, 1988). Segue falando de incentivos a
produgio e acessos a bens, instrumentos juridicos de penalizagio a danos e ameagas ao
patriménio e “tcombamento de documentos de bens e sitios detentores de reminiscén-

cias histéricas dos antigos quilombos” (op. cit.).

O art. 216-A faz longa e repetitiva referéncia ao escopo da cultura e objetivos do

Sistema Nacional de Cultura (SNC):

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de colaboragao, de forma
descentralizada e participativa, institui um processo de gestiao e promogio conjunta de politicas
publicas de cultura, democrdticas e permanentes, pactuadas entre os entes da Federacio e a socie-
dade, tendo por objetivo promover o desenvolvimento humano, social e econdmico com pleno

exercicio dos direitos culturais (Brasil, 1988).

Nesse artigo, expressa-se a ideia do federalismo cooperativo. Define como com-

ponentes do SNC:

a cooperagio entre os entes federados, os agentes publicos e privados atuantes na 4rea cultural,
a integracdo e interagdo na execucio das politicas, programas, projetos e agoes desenvolvidas, a
complementaridade nos papéis dos agentes culturais, a transversalidade das politicas culturais,
autonomia dos entes federados e das institui¢des da sociedade civil, a transparéncia e com-
partilhamento das informagdes; a democratizagio dos processos decisdrios com participagio e
controle social, a descentralizagdo articulada e pactuada da gestao, dos recursos e das agoes, a
ampliagio progressiva dos recursos contidos nos orcamentos publicos para a cultura e que os
estados, o Distrito Federal e os municipios organizarao seus respectivos sistemas de cultura em

leis préprias (Brasil, 1988).
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O artigo da CF/1988 elenca elementos da estrutura do SNC como modelo para
as respectivas esferas de governo: érgaos gestores da cultura, conselhos de politica cul-
tural, conferéncias de cultura, comissoes intergestoras, planos de cultura, sistemas de
financiamento a cultura, sistemas de informagées e indicadores culturais, programas de

formacao na drea da cultura, sistemas setoriais de cultura.

Como se vé, a Constitui¢ao Federal fincou marcadores gerais a respeito dos
direitos culturais. Embora algo do que ja se fazia em termos de politicas culturais
setoriais tenha deixado tragos no texto e nas suas normas gerais, inclusive deixando
claras certas orientagdes e instrumentos, as realidades politicas introduziram, na
prépria estrutura normativa constitucional, outras demandas e concepg¢oes, para
cuja realizagdo sio necessdrios outros instrumentos. A coordenacio de agoes interfe-
derativas e seu acompanhamento ou monitoramento por 6rgaos participativos, por
exemplo, exigem or¢amenta¢do clara, bem como informac¢oes adequadas de execu-

¢ao e de resultados.

Além disso, os setoriais de cultura, os 6rgaos, conselhos e fundos sio de-
finidos como instrumentos centrais do SNC e para a realizagio dos objetivos
culturais. Entrementes, as informagées dizem que hd uma lacuna na maturagao da
setorializagdo da cultura na esfera municipal, como podemos perceber pelos mapas
1A e 1B, que revelam o hibridismo da cultura com outras dreas e a auséncia de
estruturas autdbnomas. A quantidade de pontos azuis marcados no mapa 1A revela
a predile¢ao dos municipios em manter a gestao municipal da cultura em conjunto

com outros setores. Sabe-se que 0 mesmo padrio também acontece nas Unidades

da Federagiao (UFs).
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MAPA 1
Setorialidade da cultura (2018)
1A — Caracterizacdo do 6rgdo gestor de cultura por municipio

Caracterizagdo do 6rgdo gestor
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Fonte: Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais 2018, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Disponivel em: <https:/bit.ly/2FZlagH>.
Obs.: Mapa cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

25




Brasilia, novembro de 2020

Em 2014, 98% dos municipios tinham estrutura na drea cultural (308 dos 5.560
municipios nio tinham nenhuma estrutura cultural), mas esse ndmero cai para 96%
em 2018. Apenas 20% tinham secretaria exclusiva em 2014, com recuo para 15% em
2018. Os municipios maiores, apesar de possuirem diferentes desenhos institucionais,
tém receptividade para a ideia de setorialidade, mas também ¢é verdadeiro, inclusive
para esses municipios, que hd necessidade de estruturas, capacidades e recursos para
implementi-la. Os municipios menores estao menos providos para essa finalidade, e é
possivel que daf decorra a escolha por estruturas hibridas. A setorialidade, como se vé,

nao é uma orientagao politica generalizada.

O mapa 1A mostra a jungao da pasta da cultura com outros setores, sendo os
mais usuais, como ja destacado, a educagéo, os esportes e o turismo. Nesses casos, é
comum encontrar uma fragilidade da politica cultural, tal como a auséncia de recursos
e programas especificos para a cultura, dado o seu aspecto, na maior parte das vezes,
incomensurdvel, nao rentdvel, simbélico, intangivel. A cultura, quando em conjunto
com outras pastas, ¢ facilmente ocultada ou instrumentalizada para outros fins que
nao o da cultura pela cultura, cuja intengao primordial nos parece ser a de estimular o

pensamento critico e a capacidade de imaginacio das pessoas.

Nas circunstincias em que a cultura divide o 6rgao gestor com outros setores, é
habitual encontrarmos a politica cultural voltada exclusivamente para a realiza¢io de
eventos, algo também problemdtico, uma vez que tem foco no desenvolvimento de
agdes tempordrias e efémeras com alto dispéndio de recursos, muitas vezes voltadas
para a promogao do prefeito, do governador e/ou da cidade. A abordagem da cultura
pelo viés essencialmente do turismo é também um risco, sobretudo, para os casos das
manifestagdes culturais e festividades, tendo em vista que elas decorrem de modos de
vida e a¢oes ligadas a religiosidade dessas comunidades. O turismo tende a instrumen-
talizar manifestagoes culturais, ao desconecti-las dos sentidos originais e organizd-las
como espeticulos e apresentagdes para turistas. Outro viés comum consiste no
investimento em agoes de cunho assistencial e educacional, cuja abordagem privilegia
a cultura como um recurso social para a diminui¢ao de indices de violéncia ou de
inclusio social, assim como pela fun¢ao pedagégica que a cultura facilmente assume,

como vimos diante do conceito de legitimismo.
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Nessas condigdes, a discussao conceitual sobre politica cultural — se a politica
deve oferecer suporte a criatividade estética ou ao reconhecimento e promogio dos
diferentes estilos de vida coletivos — pouco auxilia na organizagao do orgamento. Se
a l6gica setorial diz que os érgaos, como instincias, transformam seus objetivos em
objetivos finais setoriais, a Secult, as secretarias estaduais, a secretaria do Distrito
Federal e as secretarias municipais assimilam os seus desenvolvimentos aos objetivos da

democratizac¢io e da democracia cultural.

A estrutura organizacional dos setores locais ¢ muito diversa e pode ser contem-
plada por outras formagdes institucionais, a exemplo de autarquias, institutos e fun-
dagoes. As conexoes disso tudo com orcamentos, 6rgaos de participa¢io, orcamentos
e transferéncias de recurso sdo muito variadas. No entanto, nio se descarta a possibili-
dade desta variedade poder ser coerente com a setorializagao e com os valores de par-

ticipagao, accountability e democratizagao da cultura como parte de politicas pubicas.

Nesta se¢do procuramos desenvolver o argumento da baixa efetividade que o
foco excessivo na dimensao simbélico-discursiva sobre o papel do Estado cultural acar-
reta no desenvolvimento de politicas setoriais para o campo. E inegével que hd uma
dificuldade patente e transversal na implementagio de politicas setoriais, como vimos
nos exemplos da satde e da educacao, que, apesar da definicao clara sobre o escopo da
politica, suas formas organizacionais, natureza da execucio, bem como os critérios de
vinculagdo para cada ente da federagio, ainda assim apresentam desafios como os casos
das aposentadorias e hospitais universitdrios. Desse modo, no caso artistico-cultural,
o alargamento do conceito, ainda que avaliado positivamente, dada a abrangéncia da
cultura, nem sempre provoca aprimoramento ¢ mudancas de paradigma das politicas
culturais, quando muito nao faz aumentarem os desafios na elaboracio de orgamentos,
instrumentos de gestdo, cooperacao entre entes federados e acompanhamento dessas

poh’ticas, COMO Veremos a seguir.

3 0S LIMITES DA CONSTRUCAO DO ORCAMENTO DA CULTURA

O setor cultural no Brasil apresenta autonomia e delimitagao crescentes em relagio a
légica de outras politicas setoriais. A construgao desta setorialidade caminha a velocida-

des diferenciadas nas esferas do governo federativo e em cada regiao brasileira.
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Uma das medidas que permite perceber o grau da autonomizagio é a organizacao
de orcamentos claros. Esta organizagio permite o direcionamento de aportes de recur-
sos entre Unido, estados e Distrito Federal e municipios de forma racional e planejada.
Em contrapartida, as medidas do esforgo de gasto do setor publico e privado, na forma
de custeio e investimento cultural, sdo imprescindiveis para acompanhar a construgao

das institucionalidades na drea.

O pacto federativo e as assimetrias de capacidades fiscais das esferas de gover-
no fazem com que as transferéncias (negociadas, conveniais, automdticas ou na forma
de investimentos diretos) entre os entes ainda sejam relativamente importantes. Essas
caracteristicas apontam para possibilidades de agoes intergovernamentais integradas e
para os movimentos de descentralizagio. Assim, nesse quadro, é preciso apontar para o
fato de que os papéis e competéncias da Unido, dos estados e Distrito Federal, munici-
pios e sociedade civil no campo constitucional da cultura ainda tém limites deslizantes,

a depender do tipo de agio empreendida.

Os orgamentos setoriais seguem ldgicas institucionais especificas e nem sempre
refletem os problemas da agio publica e das suas complexas relacoes intersetoriais. A
construgao de um or¢camento cultural e de métodos de aferi¢ao nio ¢é algo trivial, pois
incorrem em necessidades de decisio conceitual e politica. A harmonizagio de con-
ceitos entre um nimero tao vasto de atores com orientagoes ideoldgicas, interesses e
prdticas institucionais diferentes ¢ um trabalho herctleo. A fluidez e abrangéncia do

que se define como cultura impde desafios considerdveis ao dilema.

O investimento em tempo de planejamento para alinhamento conceitual e ela-
borag¢io de instrumentos de politicas ¢ um recurso escasso em meio as necessidades
de produgio de operagoes da administragao do cotidiano. Sao necessdrias operagoes
de coordenacio politica, mas existe um nivel de construgio técnica que facilita did-

logos e transicoes.

A discussdo sobre o escopo dos dispéndios com cultura e a necessidade de sua
aferi¢do de forma mais precisa ensejam a discussao da centralidade da accountabilizy,
do planejamento do or¢amento e da organizagao de sua programagio. Esses valores
devem se constituir como nucleos da organizacio de mecanismos institucionais que

permitam relagées de coordenagio e complementariedade nas agoes federativas no
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ambito cultural. Apenas enunciar principios ou criticar ideias nio gera impactos de
equalizagao e equidade. As desigualdades inter-regionais e intrarregionais lancam de-
safios imensos para as politicas culturais, mas a polarizacio e fragmentariedade politica

afetam a disposi¢ao para formulacio e democratizac¢iao dos orgamentos.

O grau de centralizacio das politicas culturais nio responde a um modelo de
financiamento, mas ¢é uma resposta passiva a auséncia de politicas estruturadas e de
escopo amplo nos estados, no Distrito Federal e nos municipios. Estas caracteristicas
decorrem da centralizagio de recursos de impostos, da energia criativa para institucio-
nalizagao de agdes culturais do governo federal, das condi¢bes macroecondmicas que
fragilizaram os governos subnacionais, da falta de iniciativa coordenada por parte dos

agentes culturais e das capacidades de organizacio de coalizoes de forca.

A agenda de constru¢ao do SNC repée a questao em outros termos. O SNC foi
proposto como um sistema nacional descentralizado e participativo, acoplado a siste-
ma de financiamento com recursos financeiros vinculados aos orcamentos estaduais,
distrital e municipais. Por outro lado, o sistema pode ser pensado como um conjunto
de agoes federativas coordenadas que dd vida aos vdrios sistemas de cultura, tais quais
patriménio, museus, arquivos, bibliotecas, artes etc. Ou, mais simplesmente, o sistema

poderia ser um conjunto de agoes federativas no amplo espago das atividades culturais.

Apesar das multiplas dire¢oes empiricas que o sistema pode tomar, sua ideia
central ¢ da descentralizagdo e da participa¢io. Aqui também existem muitas orien-
tagoes. A municipalizacao corresponde a um tipo de descentralizagao. O papel dos
estados e Distrito Federal também ¢é algo problemdtico no desenho de um sistema
nacional. Os mecanismos de agenciamento de agdes entre esferas de governo sao
outra questao e recolocam o papel da institucionalizagao de érgaos locais e de pro-
cessos de mediagdo de interesses locais, de agendas nacionais e de suas transi¢cdes por

agendas federativas.

Em resumo, a agenda da descentralizacio de politicas setoriais na cultura nao foi
vencida e sequer tem delimitagdes politicas e conceituais muito claras. Disso decorre
a enorme fragmentacio de atores, a dificil organiza¢io de agendas compartilhadas e a

vacilante institucionalizacio de mecanismos de coordenagao de agoes.
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Esse contexto de baixa institucionalizagio, com capacidades fiscais, econdmicas
e institucionais restritivas, abre espago para que as iniciativas do governo federal conti-
nuem centrais na produg¢ao de politicas que suponham arranjos federativos. Ao mesmo
tempo, a questao financeira, a fragmentariedade das institui¢oes federais e das instin-
cias de coordenagdo geram impasses na produgio de orientagoes consistentes.

Analogamente as outras politicas sociais, a centralizagao fiscal limita a autonomia
dos governos subnacionais, e a auséncia de capacidades institucionais locais converge
para limitar iniciativas de construg¢ao do SNC. Nao sio as tradi¢oes de centralizagio e
descentralizacio que limitam a construgao de politicas culturais, mas a dificuldade de
ocupagio do terreno institucional com tdticas e operagdes estratégicas genéricas e opacas.

A cultura também ¢ terreno de lutas por hegemonias, em que o elemento simbéli-
co-discursivo interpela os atores e os constitui, mas perde muito se nao for objeto de ins-
titucionalizagao e de uso sistemdtico de instrumentos de politicas publicas. Or¢amentos
consistentes podem ajudar em muito na construgio de coalizoes de forca e na coordena-
¢ao de agoes, num quadro de fragmentariedade extrema de atores, interesses e ideologias.

Os estados brasileiros tém tido dificuldades em estabelecer estratégias de desen-
volvimento, e a cultura parece apenas entrar no carddpio em momentos de crescimento
das arrecadagoes.

Alis, o setor cultural é especialmente sensivel a momentos de crise, reagindo de
forma mais intensa e com maior rapidez a oscilagdes no mercado de trabalho em geral,
embora, evidentemente, também tenha grandes dinamismos e potencial de geracio de
emprego e renda em momentos de crescimento econdmico (Barbosa da Silva, 2017).

Elementos limitadores estao presentes e dificultam a ampliagao dos recursos esta-
duais para a cultura. Um deles refere-se aos constrangimentos dados pelo forte endivi-
damento e dai as impossibilidades de alocagio de novos recursos para a drea.

Enfim, é preciso aprofundar o conhecimento a respeito de disposicoes politicas,
alternativas econémicas e potenciais institucionais. Conquanto algumas iniciativas de
articulagao federativa estejam em curso, as desigualdades regionais e de capacidades
colocam desafios significativos para a consolida¢io do federalismo cultural no Brasil.
A organizagio de orcamentos como parte de métodos de articulagao e agenciamento
politico-administrativo pode potencializar a imagina¢io e a cooperagao.
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As opgoes de alocagdo realizadas dependem de uma série de fatores relacionados
com a histéria das politicas, das relagdes de forca e dos interesses investidos. Mesmo os con-
ceitos que definem o que é ou nao cultural, como jd vimos, dependem desta historicidade.

A constru¢io da cultura como direito nao pode depender das flutuacoes e coa-
lizdes de forgas conjunturais. Se essas existem e é normal que assim o seja, nao podem
ficar 4 mercé da vontade de maiorias ou minorias provisdrias e pressoes casuisticas. Por
essa razao, a Constitui¢ao Cultural é referéncia prevendo o dever de agao do Estado na
protegao dos direitos culturais.

H4 alguns anos a andlise das despesas ou dos or¢amentos culturais se mistura com
a politica, com as ideias de justiga, de direito e com a razdo prética. A interpretagao a res-
peito dos dispéndios culturais estd fortemente comprometida ideolégica e politicamente
com posi¢des normativas e praticas. Em nome da valorizagao da drea e com o objetivo de
aumentar-lhe os recursos, a demonstragio do tamanho dos dispéndios culturais no compo-
nente do financiamento publico permite apontar os niveis de esforco de gasto, suas relagoes
com opgoes e padroes de desenvolvimentos dos mercados de bens simbdlicos, mercados de
trabalho cultural, a geracio de renda e o consumo cultural (Barbosa da Silva, 2007).

Todos estes elementos dizem algo sobre a economia da cultura e justificam, com
argumentos normativos — afinal, a decisao de alocagio de recursos para a drea cultural
¢ uma decisao politica e nio deriva dos dados, visto que estes apenas justificam ou con-
ferem racionalidade as decisoes de aumento do esforco de gasto —, a estabilizagao ou a
diminuigao dos aportes de recursos para o orcamento cultural.

Ainda que aqueles argumentos e levantamentos a respeito da economia cultu-
ral ndo justificassem os orcamentos — afinal, como comparar e estabelecer padroes
decisérios para dreas tdo estruturalmente diferentes como cultura, meio ambiente,
esportes, lazer, turismo etc.? —, ofereciam elementos empiricos capazes de organizar
os argumentos sobre as necessidades da cultura e mesmo sobre sua importincia nos
dinamismos econdémicos, poh’ticos e sociais.

Mesmo que concordemos com as justificativas politicas e morais para aumentar
os recursos do orcamento da cultura, também temos que concordar a respeito do que
falamos quando nos referimos aos orcamentos culturais. Hd necessidade de discussoes
mais precisas a respeito do que se trata o tal “or¢amento cultural”, tanto na descri¢io de
seu escopo, como na andlise de sua estrutura e dinamismos.
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E sempre interessante, a cada ano e a cada novo artigo, comparar o que se diz e
o que ¢ de fato o orcamento para a cultura. Analisar o orgamento na dtica da cultura
imp6e muitos cuidados no nivel da constru¢io dos dados, mas também na intepretagao
e nos argumentos que podem ser utilizados para justificar o padrao alocativo e o dire-
cionamento dos recursos. Pequenos montantes de recursos nem sempre implicam na
interpretagdo de a¢oes como sendo de baixa prioridade em muitas situagoes da drea —
a exemplo de grupos cénicos, de danga, de grupos comunitérios e mesmo dos pontos
de cultura, entre outros —, dadas as caracteristicas dos grupos que se movimentam no
setor. Da mesma forma, como acontece em outras dreas, orcamentos crescentes podem
significar, ainda assim, insuficiéncia de recursos, como em certas produgdes do cinema,

na preservagao de patrimdnios, bibliotecas, centros culturais e museus.

O mesmo problema aparece em outras dreas das politicas publicas, o que chama
a atengio para efeitos de composi¢do, para as caracteristicas e objetivos especificos de
cada drea temdtica, para ritmos, intensidades, proporcoes, relagdes, ciclos temporais

para o comportamento dos recursos.

Nao existe um sistema de informagao orgamentdria com conceitos e procedimentos
harmonizados. Por essa razao, ¢ um desafio organizar reflexdes e construir bancos de dados
de tal forma a podermos acompanhar e comparar os dispéndios ptblicos com cultura em
diferentes agregacoes e dimensoes, visto que, como veremos nas préximas se¢oes do texto,

cada ente da federagio segue légica prépria na construgio do seu orcamento cultural.

4 ESFORCO DE GASTO DO GOVERNO FEDERAL
NA AREA CULTURAL

Os dispéndios culturais federais (DCF) nesta se¢io serdo construidos a partir do con-
ceito de setorialidade.” As bases de dados do orgamento federal contém informagoes de-
talhadas e em diferentes niveis de agregacao. Antes de descrevé-los e as suas tendéncias,

detenhamo-nos no perfil de gastos culturais nas duas dltimas décadas (2002-2018).

9. Como ja se afirmou antes, os dispéndios da Unido foram construidos pelo critério institucional; os dos estados, pelo cri-
tério funcional; e, em relagdo aos municipios, embora a opacidade conceitual seja muito grande, optamos por apresentar os
dispéndios informados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), com consideracdes metodoldgicas e ressalvas (Barbosa
da Silva, 2012; 2016).
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O objetivo desse esforgo é demarcar caracteristicas que levem nao apenas a des-
crever o arcabougo institucional do Estado, mas que permitam apoiar decisdes meto-

doldgicas para a constru¢io do orcamento da cultura.

Os recursos publicos diretos (nao serdo aqui trabalhados os gastos tributdrios
indiretos)'? para cultura sio pequenos relativamente as outras dreas e nao atacam siste-
maticamente os problemas estruturais do trabalho, do desenvolvimento e da institu-
cionalizagao de capacidades das institui¢des culturais na federacio, problemas que tém

alcances poh’ticos e fortes impactos socioeconomicos.

Diagndsticos mais precisos a respeito da atua¢io direta e indireta do Estado
na cultura, aferi¢do de resultados econdmicos e simbdlicos da drea ou setor cultural,
bem como de suas potencialidades, possivelmente apoiariam aumentos de recursos

para a cultura.

A posi¢io secunddria da cultura no espago das politicas publicas pode ser visua-
lizada nos momentos de ajustes fiscais, quando hd necessidade de reequilibrar as con-
tas publicas e redefinir as prioridades alocativas. Para se tomar um argumento, quase
sempre se fizeram em detrimento desta drea, dada sua fragilidade estrutural e seu fraco

poder de influéncia sobre recursos.

Os dispéndios federais com cultura se relacionam com as politicas culturais da
Secult ou mais precisamente do SFC."" Envolvem politicas para o patriménio histérico
e artistico nacional (patriménio material e imaterial), politicas relacionadas as artes, aos
museus, as bibliotecas e a leitura, & questao étnica do negro e a regulagao do cinema e

do audiovisual.

10. Os dispéndios culturais do governo federal abrangem o orcamento do Sistema Federal de Cultura (SFC) e os recursos
dos incentivos fiscais da Lei Rouanet (Lei n® 8.313, de 1991), Lei do Audiovisual (Lei n¢ 8.685, de 1993) e Lei do Vale Cultu-
ra(Lein®12.761, de 2012, que instituiu o Programa de Cultura do Trabalhador). A Lei Rouanet instituiu trés mecanismos de
financiamento: o FNC, que compde os recursos do SFC, os Fundos de Investimento Culturais e Artisticos (Ficart) e os incen-
tivos fiscais. A MP n2 2.228-1, de 2001, criou o Fundo de Financiamento da IndUstria Cinematografica Nacional (Funcine).
11. As instituicdes do SFC sdo: Ministério da Cultura, Fundacdo Casa de Rui Barbosa (FCRB), Fundacéo Biblioteca Nacional
(FBN), Fundacéo Cultural Palmares (FCP), Instituto do Patrimonio Histdrico e Artistico Nacional (Iphan), Fundacdo Nacional
da Arte (Funarte), Ancine, Ibram, FNC.
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O sistema federal de financiamento a cultura envolve diferentes mecanismos. Em
primeiro lugar, é composto de dispéndios financeiros organizados nos orcamentos anuais
e de gastos tributdrios indiretos. No primeiro rol estao os dispéndios da Secult ou do SFC e
de suas unidades orcamentarias — Secult, Iphan, Funarte, FBN, FCRB, FCP, Ancine,
Ibram — e do FNC, que contém o FSA. Nos gastos tributdrios indiretos, que envolvem
algum tipo de rendncia ou incentivo fiscal, estao a Lei n°8.313, de 1991 (Lei Rouanet), a
Lei n° 8.685, de 1993 (Lei do Audiovisual), e a Lei n® 12.761, de 2012 (Lei do Vale Cul-

tura). A Lei Rouanet instituiu trés mecanismos: os Ficarts, os incentivos fiscais e o FNC.

Evidentemente, essas politicas se relacionam intimamente com a questo do de-
senvolvimento cultural, da diversidade cultural, da economia da cultura e dos direitos
intelectuais e de autor, além de indmeros programas especificos.'”” A Secult também

encabega a construgio e coordenagao do SNC e sua pilotagem através do PNC.

A unidade central do SFC, unidade or¢amentdria da Secult, que também gere o
FNC com participagio de 6rgaos colegiados, como a Comissio do FNC e Conselho
Nacional de Politicas Culturais (CNPC), ganhou importancia no periodo 2002-2018,
saindo de R$ 202,8 milhoes em 2002, uma participacio no SFC de 28%, para R$ 1,1
bilhdo, participagio de 39% em 2013, declinando em seguida para R$ 353 milhoes
(17%) em 2018.1

O FNC, por sua vez, tinha participagao de 16% (R$ 115,5 milhoes) no inicio
do periodo (2002) e 32% ao final, em 2018. Os valores absolutos caem de R$ 839
milhées, em 2013, para R$ 670 milhoes, em 2018.

Destaca-se a queda da participacio relativa da Funarte de 11% (2002) para 5%
(2018), com aumento absoluto de R$ 204,6 milhoes para R$ 474,3 milhoes; o Iphan
tinha participacio de 27% para 23%, no mesmo periodo, o que significou um aumento
em termos absolutos de R$ 204,6 milhoes para R$ 474,3 milhoes.

12. Programas (até 2011): Brasil Patriménio Cultural, Livro Aberto, Cinema, Som e Video; Museu Meméria e Cidadania,
Cultura Afro-Brasileira, Cultura, Identidade e Cidadania, MONUMENTA; Preservacdo do Patrimdnio Histérico, Engenho
das Artes, Esporte e Lazer na Cidade, Revitalizacdo de Bacias Hidrograficas em Situacdo de Vulnerabilidade e Degradacdo
Ambiental, Identidade e Diversidade Cultural — Brasil Plural, Desenvolvimento da Economia da Cultura (Prodec). Depois de
2012, Cultura: Preservagéo, Promocao e Acesso e Programa de Gestdo e Manuten¢do do Ministério da Cultura.

13. As informaces financeiras foram corrigidas pelo Indice Nacional de Precos Amplos (IPCA), do IBGE, e trazidos para
valores de 2018.
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Também ¢é necessirio destacar a criagdo do Ibram, por cissiparidade do Iphan,
com um orcamento executado de R$ 141,8 milhoes e R$ 162,3 milhoes, em 2010 e
2018, respectivamente.

A Ancine comega com um or¢amento de R$ 59,2 milhoes em 2004 (participagio
de 7% no total do SFC) e vai para R$ 142 milhoes, com participagao similar de 7% no
final do periodo em anilise (2018).

O grifico 1 mostra a evolugio da composi¢ao dos dispéndios de cada uma das

instituicoes do SFC.

GRAFICO 1
Evolucéo dos dispéndios do orcamento do SFC (2002-2018)
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Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi); Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (Sidor).

Os orgamentos trazem diferentes tipos de gastos, entre gastos finalisticos e gastos-
-meio (anexo B). Destacaremos apenas a queda da participagio de dispéndios com pes-
soal e encargos, de 45% em 2002 para 31% em 2018, e 0 aumento dos investimentos
por volta de 2011, que declinam em seguida, em fungao de programas de construgio
de equipamentos, em especial das pragas com multiuso (Praga dos Esportes e da Cultu-

ra— PEC, Programa de Aceleragio do Crescimento — PAC).
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GRAFICO 2
Composicao dos dispéndios do orcamento do SFC, por GND (2002-2018)
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Fonte: Siafi.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Obs.: GND — grupo de natureza da despesa.

As relagoes do SFC com os estados e o Distrito Federal e os municipios se trans-
formaram muito ao longo das dltimas décadas. Mesmo que se considere que o terreno
do vivido na cultura é o municipio, que é onde as a¢oes culturais de fato se desenrolam,
temos que lembrar que o pacto federativo dispoe de instAncias administrativas diferen-
ciadas para a organizagio da agdo publica, e que a estrutura de arrecadagio dispoe as
esferas de governo de diferentes capacidades tributdrias, fiscais e institucionais. Conse-
quentemente, sao exigidos diferentes arranjos e relagdes entre eles, de forma a compen-

sar dificuldades e potencializar a realizagao de direitos culturais.'*

O maior peso dos gastos no SFC ¢ de aplicagoes diretas. No entanto, as transfe-
réncias para outras esferas de governo expressam a presenga de politicas coordenadas,
desconcentradas ou descentralizadas. As aplicagdes diretas sao feitas em algum mu-
nicipio ou no Distrito Federal, especialmente, porque alguns érgaos importantes do
SFC estao situados tanto no Distrito Federal (Iphan e Funarte) quanto em municipios
importantes, como Rio de Janeiro (FCRB, Biblioteca Nacional, Iphan e Funarte) e Sao

14. A modalidade de aplicagdo indica se os recursos serdo aplicados diretamente por 6rgdos ou entidades no ambito da
mesma esfera de governo, por outro ente da Federacdo ou por institui¢des privadas com ou sem fim lucrativo: 20 — transfe-
réncias a Unido; 30 —transferéncias a estados e ao Distrito Federal; 40 — transferéncias a municipios; 90 — aplicacdes diretas.
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Paulo (com equipamentos culturais do governo federal como a Cinemateca Nacional e
estruturas da Funarte). As aplicagoes diretas, entao, eram da ordem de 77% em 2002
(R$ 571 milhdes) e sobem para 87% em 2018 (R$ 1,8 bilhao). Em alguns anos, as
transferéncias para as instituigoes privadas chegaram a ser 21,2% (R$ 510 milhées),
como em 2010. As transferéncias para estados e Distrito Federal e municipios oscilam
muito. Para estados e Distrito Federal, foram de 1,1% em 2004 e chegam a 10,3% em
2008 (R$ 180 milhoes), declinando para R$ 11 milhées em 2018. Para os municipios,
foram de 8% em 2002 e atingiram 27,8% em 2013, recuando para 4% em 2018."> ¢

Por sua vez, no caso dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, a 16gica de

estruturagao dos or¢amentos segue outros preceitos, como veremos nas proximas segoes.

5 0S ESTADOS E O DISTRITO FEDERAL

Nesta se¢ao veremos como os estados e o Distrito Federal inscrevem a cultura na sua
agenda politica a partir de suas informagoes financeiras. O estudo de caso dos or¢amen-
tos, das préticas financeiras e decisdrias pode ser um caminho fértil para a compreensao
do fendmeno da institucionaliza¢io das politicas culturais e dos seus limites sociais,
tanto politicos quanto técnicos. Desse modo, tomamos como exemplo o Distrito Fe-
deral (abordado em detalhe na secio 7 deste texto), com sua organizaco institucional,
com o uso da possibilidade constitucional de vinculagio financeira e do seu desenho
institucional. As vinculagbes eliminam instincias de veto e constrangimento no uso do
or¢amento. Embora no Brasil estratégias criativas sejam usadas para contornar a rigidez
or¢amentdria para permitir politicas fiscais mais ou menos restritivas, as vinculagoes

oferecem orientagdes legais insofisméveis.

15. Outras informacdes so relevantes na organizacdo dos orcamentos e das fontes de recursos. Essas sdo classificadas na
seguinte forma: 1 — Recursos do Tesouro — exercicio corrente; 2 — Recursos de outras fontes — exercicio corrente; 3 — Recur-
sos do Tesouro — exercicios anteriores; 6 — Recursos de outras fontes — exercicios anteriores; 9 — Recursos condicionados.
100 Recursos ordinarios; 118 Contribuicdo sobre concursos de prognéstico. 120 Contribuicdo sobre arrecadacdo fundos
investimento regional; 129 Recursos de concessao e permisséo, 130 Condecine. A Unido vincula recursos das loterias e da
Condecine ao FNC; e da Condecine ao FSA.

16. Um segundo grupo de questdes se refere ao restos a pagar (RP). Os RPs permitem inflar os resultados primarios de um
ano, pois este é apurado pelo regime de caixa. Assim, os RPs ajudam no cumprimento das metas fiscais, além de serem
considerados uma divida flutuante que ndo entra na contabilidade da divida liquida do setor publico (DLSP). Os impactos
dos RPs e dos cancelamentos de RP para a gestdo orcamentaria s&o evidentes, mas os procedimentos de registro nos
orcamentos n&o s&o muito claros. Alguns autores apontam as dificuldades de identificacdo do ano de liquidagdo de RPs e
do procedimento de liquidagéo forcada (Vieira e Piola, 2016).
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Os dados dos dispéndios dos estados e do Distrito Federal trazem as opacidades jd
apontadas. Em primeiro lugar, os conceitos de cultura e os itens apropriados em cultura
nao estao harmonizados entre os niveis de governo, o que dificulta a comparabilidade; em
segundo lugar, as aberturas sio restritas, isto ¢, o nivel de agregacao restringe-se as subfun-
coes difusao cultural, patriménio histérico, artistico e arqueoldgico e demais subfungoes.

Os dados tornam-se compardveis com os do governo federal, mas também aqui é
necessdrio definir quais subfungées considerar como parte do or¢camento cultural e qual
¢ a forma de apropriagdo das transferéncias entre Uniao e UFs.

Vimos que as transferéncias da Unido para estados e Distrito Federal, em 2011,
correspondiam a 7,2% dos recursos federais — ou R$ 119,5 milhées —, o que impactaria
significativamente nos montantes, em caso de dupla contagem (na origem e no destino).

A terceira questao refere-se as informagoes sobre as aplicagoes diretas, transferén-
cias e sua localizacio (destino). Finalmente, hd problemas de cobertura e irregularida-
des de informagées que devem ser sanados.

Todavia, as informagoes disponiveis jd permitem a construgio dos dispéndios
culturais estaduais e do Distrito Federal e seu comportamento agregado, como se pode
visualizar no grifico 3.

GRAFICO 3
Evolucédo dos dispéndios culturais das UFs (2002-2018)
(Em R$)
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Fonte: Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Piblico Brasileiro (Siconfi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Disponivel em: <https://bit.ly/2Hs6ho7>.
Elaboracdo: Ninsoc/Disoc/Ipea.
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Os grupos de estados e regides tém comportamentos muito variados em relagio
aos gastos feitos na cultura. No agregado, os dados mostram aumentos continuos desde
2002, quando os montantes eram de R$ 1,978 bilhao e vao para R$ 4 bilhoes em 2010
e caem para R$ 2,504 bilhdes em 2018. Em 2016, os gastos estaduais apresentaram
um vale, menor valor da série com R$ 1,6 bilhio, o que equivale as incertezas politicas,
estrangulamento fiscal e reagio do setor publico as expectativas negativas quanto ao
comportamento da economia. As variagdes das despesas dos estados das regides Sul e
Sudeste, entre 2011 ¢ 2012, correspondem a novos ciclos de governo que direcionaram
esforcos de ajuste e organizagao das contas puiblicas; entretanto, parte das variagdes sig-
nificativas pode decorrer dos fluxos e da inadequagio das informagdes. Para a sintese
do comportamento dos gastos estaduais culturais organizados por regiao, pode-se ver o

gréfico 4.

GRAFICO 4
Evolucédo dos dispéndios culturais das UFs, por Grande Regido (2002-2018)
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Fonte: Siconfi/STN. Disponivel em: <https://bit.ly/2Hs6ho7>.
Elaboracdo: Ninsoc/Disoc/Ipea.

O comportamento de 2011 resulta do declinio de dispéndios da regiao Sudeste,
que vinha apresentando aumentos regulares no periodo. Na verdade, a maior queda no
nivel de gastos ¢ de Sao Paulo (anexo C). A participagio dos estados da regiao Sudeste
no conjunto aumenta de 40% em 2004 para 53% em 2010, caindo para 19% em 2016
e retornando ao patamar de 44% em 2018. As tabelas 1 e 2 apresentam os montantes

absolutos e a variagio, tendo 2002 como base.

39




novembro de 2020

*ead|/2051q/20SUIN :083eI0qE[3
*<£0y9sHz/ANay/:sdny> :ws [anjuodsiq N S/4uodIS :33uoy

ELLLOLVOST  ESTLEL'BIVT  BEO'ILTEEL  90V'I696ELT LITGLSLLSE  160'LIBO9E SLL'6YIBIV'E  EVE'6IL'LSIE  [80PEL'SI0Y OLL'O0E'669°E 86V'LOL'SPL'E L9T068VEITC E€LV0/6'989T 8FTTLSBLET 9LG0SK'S6LL  SSL'TEOPOL'L  99F'0LT'BLE'L [e10L
G09'9€0'VLE  G89'LLL'68T  E0L'E08'6EC  LOE'BLLOET  LLE6WBE0EE  ISL'GLTOLE  0SE'6SEBES  VEO'6L9L9S  LEB'LLTTEE  €6/L'098'967  9TL'TIY'PST  00L'EBE'6ZC  9€96YS'L8Z  GSP'091'96C  SBE'ESE'60C  LVO'TL6'9LL  V8LLOS'ELL  21530-01Ud)
9l6'Sv9'06L  60E8YY'LLT  WPL'VLI60C  80L'160'9ZC  8T6'L69TYT  ¥I9IVIE'SYT  E6E'088'8L 1S'L91°e8 CEO'LY'SLE  [9T'L66'9VE  6197180°L9C  LTE'SL6'00E  9WLOLLLLE  99L'S9LVIT  6OL'LYELEL  1BL'9S8L6L  ELE'SHE'L8L ns
LLLWTYOL'L  951°688'GS0°L  SSE'9TL'TIE  €1G'S6C'80ETL  TS98IEVPL'L  6VO'BSELILL  9LET6Y'60Y  SLL'SYLLEY  OLLLESBILT  LSSVYSLLSL  VIIEELOVY'L  TELVOLTITL 658900810l 981'G08'616  09S'19L'60L  0LT'SI6'E6Y  TEE056'878 alsapng
1'C0£'009  80E€'6ST'609  LLEGSY'T8S  996'9VE'BEI  68T'LY6'T6L  LYL'SOL'6CL  6SY'E08'VL6'L  88Y'EELTBOT OLTOESVES  VIL'GLIEER  691°9SE'8IL  YTLWBO'99S  96E'0V0'ESS  €¥9'B096LS  999WPT60F  €SIVST6LY  OLTLISVLS R
(9L°080'S6C  V6L'EIL'S6C  616'LL9'88C  TI6'BET'OEE  LLETLLLIY  080'PLSLOS  96LWLLZ9Y  STLLOSCOY  EETELOWIY  QELLTTVOV  09EE€CSVLY  €BE'TSISBE  9E8'TI9ILS  86LTETOYE  LBL'EVI6IE  69V'E00TLT  8IL'GIBELL SUON
810¢ £10T 910C S0z 7107 €10 (414 Loz 0L0z 600¢ 800¢ £007 900¢ S00¢ 7007 €00¢ €00t oeifiay

Brasilia,

(810Z-2007) |!selg — sa0169y sapueln Jod ‘sin sep sieanyjnd sojpuadsiq
| V139VL




Texto para
Discussao
Orcamento Cultural Para Qué? Pacto federativo e fortalecimento do Sistema Nacional de Cultura

A tabela 2 mostra que os gastos culturais dos estados sao 27% maiores em 2018,
em relagdo a 2002, sendo que a variacdo positiva dos estados da regiao Sudeste significa
aumento de 33% em relacio a 2002, considerando-se que os estados da regiao Centro-
-Oeste quase duplicaram os montantes (foram, em 2018, 81% maiores do que em 2002).

TABELA 2
Variacdo dos dispéndios culturais das UFs nas Grandes Regides — Brasil (2002-2018)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Norte 100 81 120 128 189 141 151 148 151 180 171 185 168 121 105 108 108
Nordeste 100 81 80 103 107 110 149 162 162 405 384 142 154 124 113 118 117
Sudeste 100 84 8 111 123 146 174 219 262 52 49 213 210 158 38 127 133
Sul 100 102 74 120 170 161 143 185 169 44 42131 130 121 112 116 102

Centro-Oeste 100 102 121 171 162 132 147 171 191 327 310 213 190 136 138 167 181
Total 100 86 91 117 136 136 159 187 205 185 175 183 181 138 83 125 127

Fonte: Siconfi/STN. Disponivel em: <https://bit.ly/2Hs6ho7>.
Elaboragao: Ninsoc/Disoc/Ipea.

Cabem algumas consideragoes relativamente a construgao das informagoes. A
primeira, jd o fizemos e nao custa repetir. As varia¢des muito intensas dos valores infor-
mados para as despesas culturais entre os anos sao justificadas do ponto de vista do que
aconteceu faticamente em termos de organizagao das contas publicas. Entretanto, essas
oscilagoes levantam duvidas a respeito de fluxo e qualidade das informagdes. A segunda
questao ¢ a da opacidade das classificagoes. Os dados dos estados abrangem a fungio
cultura e duas subfungées: patriménio histdrico, artistico e arqueoldgico e difusio cul-
tural. Além disso, apropriam as “demais subfun¢oes — cultura’. Ora, as subfungoes
abrangem planejamento e or¢amento, administragio geral, administragao financeira,
normatizacio e fiscalizagdo, tecnologia da informagio, formagio de recursos humanos,
comunicag¢ao social, previdéncia do regime estatutdrio, aten¢ao bdsica, alimentagao e
nutrigao, prote¢io e beneficios ao trabalhador, educagio infantil, patriménio histéri-
co, artistico e arqueoldgico, difusao cultural, direitos individuais, coletivos e difusos,
desenvolvimento tecnolégico e engenharia, producao industrial, promog¢io comercial,
lazer, servigo da divida externa e outros encargos especiais. Nao sabemos quais subfun-
¢Oes estdo inscritas nos or¢amentos dos estados e do Distrito Federal, além daquelas,
como jd se escreveu, relacionadas a cultura — patrimoénio histérico, artistico e arqueo-
l6gico e difusao cultural. As “outras subfung¢ées” que fazem parte da organizagao das
informagdes aqui utilizadas sio aquelas que provavelmente estdo relacionadas a “ad-
ministragdo geral” e a “pessoal e encargos”, mas é duvidoso, dadas as diferentes formas
organizacionais da drea nos estados.
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Entretanto, pode-se dizer, a partir do acompanhamento das politicas culturais,
que os estados brasileiros nao tém conseguido induzir e consolidar politicas culturais
abrangentes. As demandas sdo muitas e fragmentadas, inclusive com o exemplo das
politicas federais de cultura, e os recursos institucionais sao escassos. Passemos agora a

andlise do modo como os municipios organizam o or¢camento cultural.

6 OS GASTOS CULTURAIS MUNICIPAIS NO BRASIL

As informagoes disponiveis mostram que os gastos culturais dos municipios se consti-
tuem em aproximadamente 50% da totalidade de recursos das administragoes culturais
no Brasil. A participagao era de 60% em 2002 e de 50% em 2018. Os montantes totais
ficaram acima de R$ 4 bilhoes em 2002 e de R$ 4,6 bilhoes em 2018.

As informagoes orgamentdrias nao estio harmonizadas e se referem a diferentes
formas organizacionais, com a presenca de secretarias culturais setoriais ou associadas a
outras politicas setoriais e em diferentes posi¢oes na estrutura do executivo, conforme
verificado nos mapas 1A e 1B. Também existem problemas na abertura das informa-
¢oes, fato que levanta dificuldades para caracterizagao dos gastos finalisticos, separan-
do-os dos administrativos e de pessoal. Outra questao importante é a baixa cobertura
e, mais importante, a qualidade da informacio, além da irregularidade temporal das

informagdes municipais.

Tampouco se sabe da origem dos recursos e, portanto, das transferéncias intergo-
vernamentais, sobretudo se elas sdo objeto de dupla contagem. Por esta tltima razao,
foram considerados apenas os gastos municipais como destino do gasto, sem questio-
namentos adicionais sobre a origem, isto é, se decorrentes ou nio de transferéncias da
Uniio e dos estados (Barbosa da Silva, 2002).

Os dados dos municipios apresentam intimeros problemas para mensuragio e
comparabilidade que se agregam aos ji apontados: 7) a classificagao dos dispéndios;
ii) as aberturas da informacio (estrutura); e 777) a necessidade de outras informagoes
adicionais uteis a0 acompanhamento para a gestao de politicas federativas, a exemplo
das informagoes de transferéncias por origem e destino dos recursos e de localizacio
territorial. Essas informacoes sao essenciais para a transparéncia e acompanhamento no

uso de recursos e na avaliacao do esfor¢o de gasto do setor publico.
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Problemas adicionais referem-se a organizacdo de fluxos de informagées e de
como tornd-los de ficil acesso para a populagio e usudrios de sistemas de informagao
or¢amentdria.'”” Lembramos mais uma vez que desconsideramos o problema das formas

de apropriagao das transferéncias intergovernamentais.

Na tabela 3, apresentam-se os percentuais de municipios, por porte, que infor-
maram dispéndios na drea cultural 8 STN. Nao ¢é obrigatério para todos os municipios
prestarem informagao, e nem se sabe exatamente qual é o conceito ou que tipo de apro-

priacdo de gasto ¢é feita pelo conjunto dos municipios no Ambito da cultura.

Os dispéndios informados podem implicar desde atividades de prote¢ao do pa-
triménio edificado até festas e outros eventos mais ou menos tradicionais, tais quais os

espetdculos do cancioneiro popular ou outro.

A padronizagio de um conceito — ou mesmo a manuten¢io de sua abertura
semantica — e da apropriagao de gastos corresponde a um desafio politico importante
para a institucionalizagdo e para a accountability do SNC ou do federalismo cooperati-
vo e descentralizado na drea cultural. Evidentemente, o problema nao é apenas concei-
tual, abrangendo a necessidade de estabelecimento de procedimentos, de construgao de
instrumentos e de defini¢ao de estratégias, prazos, objetivos e metas. Nada que possa
ser estabilizado sem discussoes politicas substantivas a respeito do que deve ser o fede-
ralismo cooperativo na cultura, como ele vai se relacionar com a ideia de SNC e como

organizar informagdes Uteis para a coordenagio das politicas federativas.

A tabela 3 permite ver o fluxo de informacoes de dispéndios culturais no pe-
riodo de 2002 a 2018. Repetimos, os municipios menores nio tém obrigatoriedade
de prestar informagdes, mas pode-se perceber que 67,5% deles haviam informado
gastos com cultura em 2002. Esses percentuais aumentam para 86% em 2018, num

processo que pode ser associado a constru¢io do SNC.'® Entre os municipios menores

17. Ha ainda possibilidades de adequacéo de sistemas de informacdes de orcamentos para acompanhamento de metas
fisicas e de objetivos de politicas, programas e agdes.

18. Mendes (2015, p. 16) sugere que ha, no comportamento das despesas publicas, “(...) de um lado, uma pulverizagdo
de recursos publicos em pequenos centros, com menos estrutura e mercado para a provisdo de bens publicos com custos
médios baixos. De outro, mostra uma concentracdo de execugdo em grandes centros, reforcando incentivos publicos em
locais com ambientes de mercados privados mais desenvolvidos”.
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(< 20 mil habitantes), 21% haviam informado gastos maiores do que R$ 50 mil. Em
2018, o percentual havia subido para 70%.

Nesse contexto de 5.565 municipios, deve-se assinalar que dez municipios' fo-
ram responsdveis por 21% dos gastos municipais com cultura.*’

TABELA 3

Percentual de municipios que informaram gastos com cultura (2002-2018)"
(Em %)

Porte do

municipio 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Até 20.000 6755 670 590 632 710 801 773 828 853 787 787 847 828 873 853 876 868

D002 776 784 652 694 794 858 824 896 913 839 89 914 910 927 898 956 938
?80586%01 @ g4 852 782 751 861 899 899 946 975 91,5 91,5 953 931 972 962 981 956
De 100.001

Jo00000 B3 906 863 801 898 965 926 945 977 930 930 973 926 973 945 %1 957
/;ég“go%e 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 94 100 100
Total 71,5 714 626 660 744 825 797 853 87,8 81,1 81,1 872 854 894 872 902 89,1

Fonte: Siconfi/STN. Disponivel em: <https://bit.ly/2Hs6ho7>.
Elaboracdo: Ninsoc/Disoc/Ipea.
Nota: ' O porte foi atribuido de acordo com a populacdo dos municipios em 2009.

Os recursos municipais cresceram no periodo, especialmente a partir de 2005, e,
mesmo que tenham ocorrido inflexdes negativas, os resultados sempre apontam para

maiores recursos nos niveis municipais, relativamente ao inicio do periodo (2002).

19. Na ordem do maior para o menor estariam Sao Paulo, Rio de Janeiro, Recife, Belo Horizonte, Curitiba, Porto Alegre,
Fortaleza, Paulinia, Santos e Campinas. A anélise dos gastos culturais per capita coloca outras questdes importantes. Por
exemplo, Sdo Paulo tem o maior gasto cultural municipal absoluto no Brasil, mas, entre os dez maiores, seria o sexto maior;
entre todos 0s municipios, estaria proximo de Altamira e Riachdo do Poco, na posicdo 1.467°.

20. A auséncia de informagBes foi contornada com a imputacdo de gastos pela média de gastos de cada municipio.
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GRAFICO 5
Dispéndios culturais municipais (2002-2018)
(Em R$)
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Fonte: Siconfi/STN. Disponivel em: <https://bit.ly/2Hs6ho7>.
Elaboracdo: Ninsoc/Disoc/Ipea.

Embora as tendéncias apontem aumentos dos niveis dos dispéndios culturais, os
municipios apresentam diferentes comportamentos, seja por regidao ou pelo tamanho
do municipio. O gréfico 6 mostra a dinimica do esforgo de gasto dos governos muni-

cipais e suas inflex6es pelo tamanho dos municipios.

A dinamica é positiva para todos os grupos, mas, por exemplo, 2002 e 2005 sio
anos de inflex6es negativas intensas para os municipios maiores, especialmente para os
maiores de 900 mil habitantes. A diminui¢io de recursos acontece em vdrios momen-
tos, mas a queda duradoura é mais visivel para todos a partir de 2014, com leve inflexao

positiva em 2018.
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GRAFICO 6
Evolucdo dos dispéndios culturais municipais, por tamanho do municipio (2002-2018)
(Em R$)
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Fonte: Siconfi/STN. Disponivel em: <https://bit.ly/2Hs6ho7>.
Elaboracdo: Ninsoc/Disoc/Ipea.

O ritmo de aumento dos dispéndios varia pelos grupos de municipios. No con-
junto, os menores municipios apresentam maior dinamismo no aumento do esfor¢o de
gasto. O aumento total de gastos culturais municipais menos que dobrou. O mesmo
aconteceu para os grupos dos maiores municipios (acima de 100 mil e acima de 900
mil pessoas), mas quase que triplicou para os trés grupos de menores municipios, o
que pode ser visualizado no grafico 7. Interessante notar que o comportamento das
finangas culturais dos municipios foi, no agregado, negativo nos primeiros anos da série
levantada. A tendéncia vai se invertendo a partir de 2005/2006. E verdade que as razoes
sao variadas. A principal certamente ¢ a mudanca do contexto macroecondémico, mas
esta deve ser seguida da hipétese de realinhamento das forcas politicas, mais sensiveis
ao tema da cultura. Nesse momento, as iniciativas relacionadas a constru¢ao do SNC
ainda tinham resultados incipientes, mas nao se pode descartar que a ideia de sistema
de cultura democrdtico, descentralizado e participativo j4 comegava a ter efeitos na

condug¢io das politicas culturais.
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GRAFICO 7
Evolucdo dos dispéndios culturais municipais, por tamanho do municipio (2002-2018)
(Em %)
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Fonte: Siconfi/STN. Disponivel em: <https://bit.ly/2Hs6ho7>.
Elaboracdo: Ninsoc/Disoc/Ipea.
Obs.: 2002 = 100.

No que se refere aos valores absolutos, era de se esperar que os municipios de
maior porte populacional e forte dinamismo econdmico relativo dispusessem de maio-

res montantes de recursos para a drea cultural.

Longe de exprimir prioridades publicas globais, o aumento dos or¢amentos cul-
turais e da melhoria das informacoes deve ser visto em sua relatividade. A cultura ainda
¢ carente de estratégias globais e institucionalizadas, inclusive, como vimos, a propria
ideia de setorialidade é ainda problemadtica, sendo objeto de movimentos de construgio

e desconstrugio.
Criar mecanismos de aferi¢ao e organizagio de fluxos de informagées or¢amen-
tdrias adequadas é um desafio técnico e que abre possibilidades importantes para o

didlogo sistemdtico sobre as politicas culturais.

A seguir, focamos no caso do Distrito Federal e suas particularidades, como

exemplo singular de elaboracio de orcamento da cultura.
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7 0 CASO DO DISTRITO FEDERAL

A partir daqui, descrevemos os dispéndios culturais do Distrito Federal, que tem na-
tureza distinta tanto de estado quanto de municipio, mas que pode oferecer elementos
para a comparacdo sistemdtica da dinimica orcamentirio-financeira, na andlise de esco-
po da politica e dos instrumentos da politica publica. A CF/1988 faculta a vinculacao
de recursos estaduais e do Distrito Federal ao setor cultural.”!

A evolugao do comportamento dos recursos do Distrito Federal e da sua
participagao no conjunto dos gastos culturais dos estados brasileiros, entre 2002 e
2018, pode ser vista nos graficos 8 ¢ 9. Os recursos financeiros sairam do patamar de
R$ 93,4 milhoes em 2002 e chegaram a R$ 304 milh6es em 2011, voltaram ao patamar
de R$ 140 milhées em 2015 ¢ R$ 179,3 milhoes em 2018. A participagio era de
4,7% em 2002, caindo em 2006 para 3,7% e depois crescendo para 7,6% em 2018.

GRAFICO 8
Evolucdo dos dispéndios culturais no Distrito Federal (2002-2018)
(Em R$)
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Fonte: Siconfi/STN. Disponivel em: <https://bit.ly/2Hs6ho7>.
Elaboracdo: Ninsoc/Disoc/Ipea.

21.0 art. 216 da Constituicdo foi acrescido pela Emenda Constitucional (EC) n° 42, de 2003, do sequinte paragrafo:”§ 6¢
E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a fundo estadual de fomento & cultura até cinco décimos por cento de
sua receita tributaria liquida, para o financiamento de programas e projetos culturais, vedada a aplicagdo desses recursos
no pagamento de: | — Despesas com pessoal e encargos sociais; Il — Servico da divida; Il — Qualquer outra despesa corrente
n&o vinculada diretamente aos investimentos ou acdes apoiadas”.
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GRAFICO 9

Evolucdo da participacdo dos dispéndios culturais do Distrito Federal no total das UFs
(2002-2018)

(Em %)
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Fontes: Siconfi/STN (disponivel em: <https://bit.ly/2Hs6ho7>); IBGE.
Elaboracdo: Ninsoc/Disoc/Ipea.

Os gréficos 8 e 9 mostram a participagio das despesas culturais do Distrito Fe-
deral no conjunto dos dispéndios culturais dos estados. A subse¢ao 7.1 amplifica a per-
cep¢ao do orgamento do Distrito Federal, como objeto de prestacio positiva do estado
na busca da efetivacio do direito a cultura. O or¢amento cultural é um instrumento
de accountability e de gestao de politicas piblicas que permite o acompanhamento e a
visualizagio do que ¢é feito efetivamente pelo poder publico. Para o conjunto de dados,
seguimos a trajetdria financeira de 2002 a 2018. Para o Distrito Federal, trabalharam-se

os levantamentos de dados disponiveis entres os anos de 2011 e 2016.

A Lei Orgénica do Distrito Federal (Distrito Federal, 1993) prevé, em seus arts.
246 a 253, a protegdo e as garantias em relagao ao direito a cultura. A referida lei traz
o mesmo teor da redagio da Constitui¢io Federal e insere temdticas especificas do pré-
prio Distrito Federal (p. ciz.).

O Distrito Federal dispoe, em sua estrutura administrativa, das seguintes ins-
tancias: Secretaria de Estado de Cultura e Economia Criativa (Secec), Conselho de
Cultura do Distrito Federal, Conselhos Regionais de Cultura e Colegiados Setoriais
de Cultura, os quais sio os responsdveis pelo desenho e implementagio de politicas

publicas culturais.
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7.1 Como se estrutura e como quer se estruturar o Distrito Federal
no campo cultural?

Como se viu, o direito a cultura estd consagrado na Constituigao Federal e estd inserido
entre os direitos sociais, coletivos e difusos, apés a EC n°® 236/2008. Nesta subsegao,
descreve-se a institucionalidade das politicas do Distrito Federal. Ajudar-nos-4, nessa
aproximacio, a descri¢do da composi¢io do Or¢amento Cultural do Distrito Federal.
Vale dizer que a forca da proposi¢ao do SNC e do PNC tem inspirado a atuagao do
governo distrital. Nesse &mbito, até 2010, poucas agoes foram pautadas nas discussoes
que ocorriam no Ambito federal. Aqui cabe um paréntese. Em que pese atuarem em
nome do bem publico, as politicas publicas sao objeto de muitas controvérsias ideoldgi-
cas e estratégicas, o que impacta nos processos de implementagio, especialmente entre
as esferas de governo e no contexto de controvérsias que marcam as coalizoes politicas

em cada esfera de governo.

A contradicio politica e ideoldgica entre governo local e federal foi muito marca-
da até 2010. Depois de 2011, o Distrito Federal passou a dialogar com o entao MinC,
buscando convergéncias. Cabe lembrar que o SNC foi instituido em 2012, por meio
da EC n° 71, de 29 de novembro de 2012, e houve a participacio efetiva do Distrito
Federal, que aderiu ao sistema em 2013, instituiu colegiados setoriais e realizou as con-

feréncias de cultura, nos moldes do proposto pelo entao MinC.

Com o PNC, o Distrito Federal iniciou, em 2013 e 2014, a construgao do Sis-
tema de Cultura do Distrito Federal. Aqui se constitufa o marco regulatério a ser uti-
lizado como meta para a efetivagao do direito a cultura no Distrito Federal. Em 2016,
estava em fase de elaboragio a minuta da Lei Orgénica da Cultura, que visava instituir
o Sistema de Arte e de Cultura do Distrito Federal (SAC/DF), suas estruturas e finan-
ciamento da cultura e, ainda, implantar o Plano de Cultura do Distrito Federal, com a

finalidade de fortalecimento, democratizagio e eficiéncia na gestao publica da cultura.

Ainda na referida minuta, consta que a politica cultural do Distrito Federal deve
ser transversal, estabelecendo uma relagao estratégica com as demais politicas publicas,
em especial com as politicas de educagao, comunicagao social, meio ambiente, turismo,
ciéncia e tecnologia, esporte, lazer, saide e seguranga publica. Essas decisoes se alinham
com a literatura, que relaciona a vinculagio da participagao social a melhores resultados

das politicas.
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Com o esquema apresentado no quadro 3, torna-se mais ficil compreender a

proposta de estruturagio do SAC/DE

QUADRO 3
Proposta de estruturacao do SAC/DF

Itens constantes na minuta da lei | Previsdo

Formular e implementar politicas publicas democraticas e permanentes de arte, cultura e patrimonio, em
Objetivo geral didlogo com a sociedade civil, promovendo o desenvolvimento humano, social e econémico, com pleno
exercicio dos direitos culturais.

Instancia de coordenacao, realizada pela administracdo direta e indireta da cultura do Distrito Federal.
Instancia de articulagéo, deliberacdo, pactuacdo e participacdo social.
Instancias de gestao do SAC/DF
Instancia de instrumentos integrados de gestao.
Instancia dos sistemas setoriais de cultura.
Fundo de Cultura do Distrito Federal — Funcultura.
Fundo de Apoio & Cultura — FAC.

Mecanismos de financiamento publico
Incentivo fiscal, por meio de renuncia fiscal do ICMS e ISS.

Outros mecanismos e fundos que venham a ser criados.

Fonte: Minuta da Lei Orgénica da Cultura do Distrito Federal, discutida com o Conselho de Cultura, em 2016.

Em relagao as instincias de coordenagio, além da estrutura que j4 existe, como a
prépria Secec, a proposta era a criagao da Fundagio das Artes do Distrito Federal (Fun-
darte/DF); da Fundacao de Patriménio Cultural do Distrito Federal (Funpac/DF); da
Fundagio de Economia Criativa para o Desenvolvimento Integrado do Distrito Fede-
ral (Fundecdi/DF); e a institucionaliza¢io de geréncias de cultura nas administragoes

regionais das regioes administrativas do Distrito Federal.

A maior parte das instincias de articulagio, deliberagao, pactuagio e participagio
social jd existe na estrutura da cultura, como ¢ o caso do Conselho de Cultura do Dis-
trito Federal, dos colegiados setoriais e da Conferéncia de Cultura do Distrito Federal.
Neste item, a inovacio estd na criacao do Conselho de Defesa do Patriménio Cultural
do Distrito Federal (Condepac/DF).

As instancias de gestao da cultura estardo vinculadas a criagiao e a implan-
tacio do Plano de Cultura do Distrito Federal; do Sistema de Informacoes e In-
dicadores Culturais do Distrito Federal; do Sistema de Financiamento 4 Cultura
do Distrito Federal; e da Rede de Formacgao em Cultura do Distrito Federal. Vale
ressaltar que, para o acompanhamento das politicas publicas, esses instrumentos de

gestao sao imprescindl’veis.
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A minuta da Lei Orginica da Cultura, que prevé a criagao do SAC/DE, propoe
a criagdo e institucionalizagao de sistemas setoriais de cultura, compostos por: Sistema
de Patriménio Histérico, Artistico, Material, Imaterial, Arqueoldgico e Cultural do
Distrito Federal; Sistema de Bibliotecas, Livro, Leitura e Literatura do Distrito Federal;
Sistema de Museus do Distrito Federal; Rede de Comunicagao Cultural do Distrito
Federal; e Rede Cultura Viva do Distrito Federal. Cabe ressaltar que o Distrito Federal
ja instituiu o Sistema de Museus, criado por meio do Decreto n® 12.396, de 31 de
maio de 1990, e alterado pelo Decreto n® 33.957, de 23 de outubro de 2012, que serd
integrado ao conjunto de sistemas setoriais.

Para financiamento das politicas culturais do Distrito Federal, a minuta prevé a
criagao do Sistema de Financiamento & Cultura do Distrito Federal, composto por um
conjunto de mecanismos de financiamento publico e privado. Atualmente, a cultura
¢ financiada por meio dos recursos orcamentdrios oriundos das dotagoes destinadas a
Secec, do FAC e por meio de rentncia fiscal do ICMS e do ISS. A minuta de lei
pretende criar o Fundo de Cultura (Funcultura), um fundo de natureza financeira,
dotado de autonomia administrativa, cuja finalidade estd relacionada a execugao de
programas e projetos prioritdrios propostos pela Secec.

Para implantagio do SAC/DE o Plano de Cultura previsto propoe oito grandes
eixos e respectivas diretrizes, estratégias, além de agdes. Sao eles: gestao publica da cul-
tura; cultura, educacio e novos publicos; qualificagio e produgao de conhecimento na
cultura; fomento e financiamento da cultura; difusdo, promogio e internacionalizagio
da cultura; cultura, empreendedorismo e desenvolvimento territorial; identidade, cida-

dania e direitos culturais; e patriméonio cultural material e infraestrutura cultural.

Portanto, a minuta do Plano de Cultura do Distrito Federal se constitui como
a base das atividades e programagoes do SAC/DE que deve ser desdobrado e expresso
no PPA, na LDO e na LOA, para que suas diretrizes e estratégias sejam alcancadas.
Assim, pressupe-se a prioriza¢do na transparéncia, por meio do or¢amento publico,
em relagao as politicas publicas a serem implementadas pelo Distrito Federal. A criagao

do SAC/DF requer, ainda, uma articulagao politica para sua institui¢ao e implantagao.
Compdem o orgamento cultural do Distrito Federal os recursos da Conta Unica

do Tesouro Direto, sendo que parte deles corresponde as emendas parlamentares — os
do FAC. Ainda, indiretamente, comp6em o orgamento cultural os recursos financeiros
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oriundos das rendncias fiscais. Para fins desta pesquisa, esses recursos sao considerados
parte do or¢amento cultural, por serem utilizados exclusivamente para patrocinio de

projetos culturais, beneficiando a sociedade.

Para o exercicio financeiro de 2016, a Secec (entdo Secretaria de Estado de
Cultura) dispunha de, aproximadamente, R$ 224.633.000,00 alocados na LOA,
Lei n° 5.601, de 30 de dezembro de 2015, que estima a receita ¢ fixa a despesa
do Distrito Federal. Este valor corresponde a 0,66% do orcamento previsto para o
Distrito Federal em 2016, que chega a mais de R$ 34 bilhdes.

No que tange a Secec, o or¢amento abarca a Conta Unica do Tesouro e o FAC,
que dispoe de aporte orcamentdrio especifico. Do valor total disponivel para a cultura,
acima citado, R$ 64.827.032,00 correspondem aos recursos do FAC.

Em uma breve comparagio com outros anos, conforme os demonstrativos de
despesas previstos nas leis or¢amentdrias de 2011 a 2015, ¢ possivel constatar que os
recursos or¢amentarios vém sendo ampliados e destinados as atividades artisticas e cul-

turais, bem como, especificamente, ao fomento cultural.

TABELA 4
Demonstrativo da despesa, por 6rgao/unidade orcamentaria (2011-2016)

Total destinado as despesas

Ano Previsdo LOA/DF Secec — Conta Unica FAC da drea da cultura %
(RS) (RS) (RS) Secec + FAC
(R$)
2011 17.976.338.952,00 110.196.318,00 38.144.340,00 148.340.658,00 0,82
2012 18.523.851.795,00 113.262.568,00 44.859.660,00 158.122.228,00 0,85
2013 21.303.798.105,00 139.229.877,00 49.733.573,00 188.963.450,00 0,88
2014 23.394.043.343,00 112.360.419,00 53.715.643,00 166.076.062,00 0,70
2015 30.898.763.027,00 145.775.761,00 59.567.297,00 205.343.058,00 0,66
2016 34.010.093.860,00 159.806.621,00 64.827.032,00 224.633.653,00 0,66

Fontes: Leis Orcamentarias Anuais de 2011 a 2016 (disponiveis em: <https://bit.ly/33i27ax>) e anexo IX das referidas leis.
Elaboracdo dos autores.

Em que pese o aumento relativo dos valores dos recursos orcamentdrios desti-
nados 2 execugio das politicas publicas culturais pela Secec, em comparagao aos anos,
pode ser constatado também que, proporcionalmente ao previsto nas leis orcamentdrias
anuais, o percentual destinado a cultura vem sendo reduzido desde o exercicio financei-
ro de 2014, ap6s demonstrar um crescimento entre os anos de 2011 e 2013,
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Comparando os anos de 2011 a 2016, os recursos or¢amentirios destinados a
cultura tiveram um aumento de aproximadamente 51%. Além disso, pode-se notar
que, enquanto os recursos da Conta Unica do Tesouro destinados 4 Secec subiram em
quase 45%, os recursos destinados ao FAC cresceram cerca de 89%. Entre os estados, o

Distrito Federal segue Sao Paulo, em termos de recursos direcionados a cultura.

7.2 Orcamento publico: mecanismo de efetivacao das politicas publicas
culturais no Distrito Federal®

Para 2016, no or¢amento para cultura, referente a Conta Unica da unidade gestora

Secretaria de Cultura, encontra-se prevista a programacio apresentada na tabela 5.

TABELA 5
Valores orcamentarios previstos, por grupos de programas de trabalho previstos na LOA 2016

Previséo da LOA 2016

Agrupamento por temas de acordo com os programas de trabalho da LOA 2016 %

(R$)
Gestéo de pessoas 72.259.664,00 45,21
Administracdo e gestao 10.204.000,00 6,38
Reforma e manutencéo predial 2.614.000,00 1,63
Projetos, atividade e programas artisticos e culturais 40.229.757,00 2517
Manutengéo de servicos administrativos 79.200,00 0,04
Eventos tradicionais e atividades relacionadas a Orquestra Sinfonica do Teatro Nacional Claudio Santoro 12.308.000,00 7,70
Apoio ao Memorial JK 3.742.000,00 2,34
Acbes para implementacdo da LIC 400.000,00 0,25
Total parcial 141.836.621,00 88,75
Emendas parlamentares 17.970.000,00 11,24
Total geral 159.806.621,00 100

Fonte: Quadro de Detalhamento de Despesas 2016 — data de referéncia: marco de 2016.

A temdtica gestdo de pessoas engloba os programas de trabalho or¢amentdrios
relacionados a administragao de pessoal, concessao de beneficios, conversao de licenga
prémio em pectinia e ressarcimento, indenizagoes e restituigoes. Esses programas cita-
dos correspondem a quase metade do or¢amento cultural do Distrito Federal, o que

22. N&o trataremos aqui da Lei de Incentivo a Cultura (LIC), por ndo ter natureza orcamentaria. A LIC foi aprovada por meio
da Lein®5.021, de 2013, e regulamentada por meio do Decreto n® 35.325, de 2014, que prevé para 2016 os R$ 14 milhdes
correspondentes a rendncia fiscal de ICMS ou ISS, para patrocinio de projetos culturais, de acordo com os interesses de
empresas incentivadoras. Desde a sua criagdo (2014), o valor previsto de rendncia fiscal vem sendo reduzido. Em 2014, foi
previsto o valor de R$ 45 milhdes e, em 2015, foi liberado o valor correspondente a R$ 18 milhdes. Desde a implantagao
da lei até o término de 2015, foram patrocinados cerca de 50 projetos culturais (Souza, 2014).
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inviabiliza uma maior destinagio de recursos orgamentdrios para os programas e agoes
culturais, uma vez que a mdquina publica consome tais recursos.

Outro tema que chama atengio ¢ a destinagdo de recursos orgamentdrios me-
diante as emendas parlamentares. Em consulta a0 Quadro de Detalhamento de Despe-
sas de 2016, os parlamentares destinaram a maior parte de recursos ao apoio a eventos
culturais. Ao todo, para 2016, foram previstas 47 emendas parlamentares, o que cor-

responde a mais de 11% do or¢amento previsto para a atual Secec.

Destacam-se as emendas que se apresentam com uma abrangéncia maior, mesmo
sendo destinadas a eventos, como: apoio a eventos culturais; fomento cultural para
as cidades; realizagao de eventos de promogio das manifestagoes culturais em prol de
todas as regiées administrativas do Distrito Federal; realizagao de atividades culturais
no Distrito Federal; apoio 2 realizagio de eventos culturais em todas as cidades do Dis-
trito Federal; apoio a realizagio de eventos do movimento cultural do Distrito Federal;
realizagio de eventos; e apoio a projetos, que totalizam cerca de R$ 7.600.000,00.
As demais emendas sao destinadas a eventos especificos. E, ainda, ha trés emendas que
se destinam 2 recupera¢io de espaco cultural. As emendas parlamentares aos projetos
de leis orcamentdrias tém previsao constitucional, mas, observando-se sua destinagio,
a maior parte delas nio estd alinhada com as orientagées de politica, embora caibam
dentro das grandes matrizes organizacionais dos orcamentos. Ademais, uma parcela
delas acaba nio sendo executada ao longo do ano, por desconsideragio por parte dos
parlamentares de necessirios processos licitatdrios para a utilizacao de recursos publi-
cos, uma vez que nio hd destinagdo direta a determinado beneficidrio, considerando-se
0 que preconiza a Lei n® 8.666, de 1993, ou mesmo porque se tornam inexequiveis,
considerando-se o valor destinado e o valor real da acdo. Além disso, ainda vale ressaltar
que o or¢amento ¢ uma peca de planejamento e que, na falta de recursos financeiros,
as emendas parlamentares que nao siao de cunho obrigatério sao as primeiras a serem

cortadas na execuc¢io do orcamento.

A tabela 5 mostra que os recursos orcamentdrios destinados aos temas “projetos,
atividade e programas artisticos e culturais” correspondem a 25% do or¢amento da
unidade gestora Secretaria de Cultura. Esse grupo se refere aos programas de traba-
lho: Brasilia, capital criativa; Mostra Brasilia; além de tratar da realiza¢io de atividades
culturais; da realizaco do projeto cultural Musica na Escola; da implementagao do

programa Cultura e Cidadania; da implementagao do programa Raizes; do apoio as
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atividades culturais; da implementagao do projeto Movimenta Cultura; da realizagio
do projeto Fora da Estante; da implementagao do Sistema de Arte e Cultura do Distrito
Federal; da reformulacio da Politica do Patriménio; do desenvolvimento para as artes;

e do fortalecimento das a¢des de apoio ao interno e sua familia.

Outros programas de trabalho especificos estao relacionados aos eventos tradicio-
nais do Distrito Federal, que estao diretamente ligados as politicas culturais, inclusive
de forma transversal & Secretaria de Estado de Turismo, considerando-se que alguns
eventos sao divulgados nacionalmente, como ¢ o caso do programa de trabalho Reali-

zacio do aniversdrio de Brasilia.

Um programa de trabalho que vem sendo mantido no or¢camento da Secretaria
da Cultura estd relacionado 2 manutencio e aos eventos da Orquestra Sinfonica do Te-
atro Nacional Claudio Santoro. Esse orcamento encontra previsao na LOA desde que

a orquestra foi instituida, em 1979.

Os programas de trabalho Rodada de negécio da Lei de Incentivo a Cultura e
Implementagao da Politica de Microcrédito sao novos na LOA. Sao atividades relacio-

nadas & implementagao da LIC do Distrito Federal.

Observando-se a LOA de 2016,% infere-se que, além da Secec, outros érgaos
dispdem de recursos or¢amentdrios para desenvolvimento de agoes da drea cultural. Os
programas de trabalho orcamentdrio que trazem a subfungao difusio cultural podem
estar contidos nos or¢amentos destinados a turismo, gestao, territdrio e habitagao, que
inclui todas as 31 regides administrativas do Distrito Federal. Contudo, nao foi possi-
vel estimar qual o valor orcamentdrio destinado a agdes especificas nos orcamentos dos
demais 6rgaos. Apenas foi possivel identificar que, do total do or¢amento do Distrito
Federal, o montante de R$ 150.826.361,00 estd destinado a atividades e projetos de

difusio cultural.

Entre os programas de trabalho que estao relacionados ao campo da cultura, mas
que nao fazem parte do orgamento da Secec, destacam-se os recursos destinados  reali-

zagio de eventos culturais em cada uma das regides administrativas do Distrito Federal,

23. Para mais informacdes, ver: <https://bit.ly/33i27ax>.
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além da realizagao de evento em comemorac¢ao ao aniversdrio da respectiva regiao. Um
programa especifico e constante no orcamento da Secretaria de Meio Ambiente previu
recursos orcamentdrios para realizagao de festas do trabalhador no Jardim Zoolégico.
Em que pese a relevincia de outros érgaos do governo do Distrito Federal disporem de
recursos em seus or¢amentos proprios para a drea cultural, a destinagdo é sempre para

realizacio de festejos comemorativos, sem considerar a politica cultural.

Vale destacar que, entre 2011 e 2014, outras administragdes do governo do Dis-
trito Federal também previram recursos em seus orcamentos préprios para a drea da
cultura. Foi o caso do programa especifico de preservagao de Brasilia enquanto pa-
triménio cultural da humanidade, gerido pela antiga Secretaria de Desenvolvimento
Urbano e Habitacao.

Entre os mecanismos de efetivagao das politicas piblicas, foi instituido o FAC, que
se constitui como o instrumento mais estruturado para alcangar a efetivacio das politicas
publicas culturais no 4mbito do Distrito Federal. Destina-se a execugio de tais politicas
e foi instituido em 1991, por meio da Lei Distrital n® 158, de 29 de julho de 1991. A

época, correspondia a 33% dos recursos da Fundagio Cultural do Distrito Federal.

O fundo, inicialmente, foi denominado de Fundo de Apoio a Arte e & Cultura
(FAAC), destinado a “prover de recursos financeiros a pessoas juridicas e fisicas, resi-
dentes no Distrito Federal, com o objetivo de difusio e incremento das atividades ar-
tisticas e culturais” (Distrito Federal, 1991), nos termos art. 14 da referida lei. Além do
FAC, a Lei n° 158/1991 também instituiu o incentivo para pessoas fisicas e juridicas,
visando 2 realizacio de projetos artisticos e culturais do Distrito Federal, que previu o
abatimento mensal do valor de determinado tributo. Esse aspecto legal foi regulamen-
tado apenas em 2014, com a cria¢io da LIC.

A Lei n° 158/1991 foi alterada pela Lei Complementar (LC) n® 267/1999, que
revogou artigos contrarios e criou o Programa de Apoio a Cultura (PAC). O PAC tem

por finalidade captar e canalizar recursos para:

I — Proporcionar a todos os cidaddos os meios para o livre acesso as fontes de arte e cultura e o
pleno exercicio dos direitos artisticos e culturais;
IT — Preservar, apoiar, valorizar e difundir o conjunto das manifestacoes culturais do Distrito

Federal e seus respectivos criadores;
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I — Preservar os bens materiais e imateriais do patrimoénio artistico, cultural e histérico do
Distrito Federal;
IV — Priorizar o produto artistico e cultural do Distrito Federal (Distrito Federal, 1999).

Portanto, a implanta¢ao de agoes relacionadas as politicas publicas de fomento
a cultura estd diretamente ligada a implementagao do programa citado anteriormente.
Para implementar o PAC, foram estabelecidos, conforme a referida legislagao, os meca-
nismos: FAC; incentivo a projetos artisticos e culturais; e outras dotagdes orcamentd-
rias. O fundo ¢, desse modo, o mecanismo de fomento a cultura mais antigo do pais e,

atualmente, ¢ o que dispoe de mais recursos orgamentérios.

Devido a previsao constitucional, art. 216, § 6°, incluido pela EC n° 42, de 19
de dezembro de 2003, de que “¢ facultado aos estados e DF vincular a fundo de fo-
mento a cultura até 0,5% de sua receita tributdria liquida visando o financiamento de
programas e projetos culturais” (Brasil, 2003), a emenda a Lei Organica do Distrito
Federal n®52, de 2008, estabeleceu que o poder piblico do Distrito Federal manterd o
FAC com dotagio minima de 0,3% da receita corrente liquida. Portanto, desde 2009,

na LOA,* o valor correspondente ao fundo sofreu um incremento considerdvel de

R$ 6 milhoes em 2005 para R$ 64,8 milhées em 2016.

Em decorréncia do que preconiza a Lei Organica do Distrito Federal e a Lei n°
26711999, foram estabelecidos decretos que regulamentaram o FAC. Vale ressaltar que,
até a publicagio dos decretos, os recursos eram disponibilizados com base apenas na
LC, ficando a cargo da administra¢ao publica a destina¢do a projetos culturais, selecio-
nados mediante portarias publicadas pela entdo Secretaria de Cultura, nas quais eram

estabelecidos os critérios de selecao.

Com a publica¢ao dos Decretos n® 31.414/2010 e n° 34.785/2013, o processo
de selegiao passou a ser por um rito processual especifico. Este tltimo estabeleceu
programas de fomento e linhas de apoio para o efetivo patrocinio, por meio de editais

de sele¢io.”

24. Para mais informacdes, ver: <https://bit.ly/33i27ax>.

25. Importante frisar que a Lei n2 267/1999 j& previa que 0 acesso aos recursos do FAC se daria mediante aprovacdo prévia
de projetos pela entdo Secretaria de Cultura, por meio do Conselho de Cultura do Distrito Federal, que dispde de atribuicdes
especificas previstas na Lei n° 49, de 25 de outubro de 1989.
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No Decreto n°® 34.785/2013, foram estabelecidas as diretrizes das politicas de
fomento, efetivadas a partir dos recursos do FAC, as quais constam a seguir: a descentra-
lizagao da execugio de projetos; a democratizagio no acesso aos recursos; a garantia da
diversidade de iniciativas apoiadas, promovendo o atendimento as necessidades e inte-
resses da populagao do Distrito Federal e o seu desenvolvimento simbdlico, econémico e
cidadao; a descentralizagao dos bens e servicos culturais produzidos no Distrito Federal,
priorizando as dreas de vulnerabilidade social e realizando, inclusive, editais regionalizados
com a participacdo dos conselhos regionais de cultura; a regionaliza¢io da execugio
fisica dos projetos artisticos e culturais, vedada a destinagiao de mais de um ter¢o dos
recursos anuais a uma mesma regiao administrativa; adotar mecanismos de divulgagao e
distribui¢ao dos bens culturais produzidos no Distrito Federal a outras regioes do pais e
do mundo, privilegiando-se a América Latina; contribuir para a formagao da identidade
cultural do Distrito Federal; incentivar o estabelecimento de equipamentos culturais de
uso publico nas regides administrativas do Distrito Federal, por intermédio de apoio
financeiro a fundo perdido, podendo a institui¢io beneficiada fazer uso comercial do
bem, revertendo o produto em beneficio préprio, com vistas ao fomento e a sustentabi-

lidade econémica do empreendimento cultural (Distrito Federal, 2013).

E, ainda, o decreto estabeleceu, em seu art. 29, a defini¢io de fomento:

Para fins do disposto neste Regulamento, considera-se atividade de fomento o investimento des-
tinado a fortalecer os circuitos de cria¢io, produgio, difusio e frui¢ao de bens e servicos artisticos
e culturais, objetivando a estruturagio do setor artistico-cultural do Distrito Federal (Distrito
Federal, 2013).

O fomento a projetos e iniciativas culturais no Distrito Federal considera finali-
dades especificas, as quais estao relacionadas as politicas culturais. Entre as finalidades,
o Decreto n° 34.785/2013, prevé em seu art. 6%

o incentivo & formacio e qualificagio artistica e cultural; o fomento a criacio e produgio de obras
artisticas e montagem de espetdculos; a preservacio e difusio do patriménio histérico, artistico
e cultural; estimulo ao conhecimento dos bens e valores culturais; incentivo & promogio, circu-
lagio e difusao das obras artisticas, bem como o intercAmbio de profissionais no campo das artes
e da cultura e, ainda, a aquisi¢io de equipamentos e bens culturais, em especial, a concessio de
auxilio parcial ou total as instituigoes artisticas e culturais sem fins lucrativos, para a aquisigao de
instrumentos, equipamentos e outros materiais necessdrios a pratica artistica e a criagdo e enri-

quecimento do acervo de bibliotecas e obras de artes visuais (Distrito Federal, 2013).
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A or¢amenta¢io do FAC mudou significativamente, sendo 2012 um ano de in-
flexdo. Até 2011, eram or¢amentados os seguintes programas de trabalho: apoio a arte
e a cultura no Distrito Federal; promogio de circuito de quadrilha junina do Distrito
Federal; 3* Edicao BSB Blues Festival; Via Sacra ao vivo de Planaltina; festa de Sao Joao
e Santo Expedito; promogao de atividades culturais; Festival de Brasilia do Cinema
Brasileiro; apoio as atividades da Associagio Recreativa Unidos do Cruzeiro — Aruc;
e apoio as atividades do Grémio Recreativo e Escola de Samba Unidos da Vila Para-
nod. A partir de 2012, foram considerados: apoio a projetos artisticos e culturais do
Distrito Federal; apoio a projetos artisticos e culturais do Distrito Federal — Projeto
Fotogréfico Feiras de Brasilia, Gestao de Recursos de Fundos; manutengao e suporte as
atividades do FAC; apoio a projetos na drea de musica (Emenda Parlamentar); apoio
a0 projeto Cultura Educa; realizacio do projeto Pontes Culturais; e implantagao do
projeto Financia Cultura. Os dados mostram que os programas de trabalho previstos na
LOA, especificamente no que tange ao FAC, sio genéricos e nio espelham as politicas
publicas culturais. Desde 2009, hd um programa de trabalho especifico para apoio a
arte e a cultura no Distrito Federal, que foi substituido a partir de 2012 para Apoio a
projetos artisticos e culturais do Distrito Federal, com presenga desde entao até 2016.
Além disso, diferentes programas de trabalho inseridos no Quadro de Detalhamento
de Despesas (QDD) nao tiveram recursos empenhados.

A partir de 2012, foi criado o programa de trabalho Gestao dos recursos do
fundo — manutengao e suporte as atividades do FAC —, o qual garante anualmente o
percentual de 3,5% dos recursos, destinados as atividades de gestao do préprio fundo.

Os recursos do FAC, a partir de 2011, comegaram a ser acessados por meio de
processos seletivos estabelecidos em editais publicos.”® Tais editais, a partir de 2011
e até 2013, foram elaborados em consonincia ao Decreto n® 310.414, de 2010.
As selecoes ocorridas em 2014 tiveram como base o Decreto n® 34.785/2013 e, recen-
temente, os editais lancados em 2015 e 2016 foram elaborados tendo como respaldo

o novo Decreto n® 36.629/15, que alterou o anterior.

26. Cabe ressaltar que ndo ha registro sobre a utilizacdo dos recursos do FAC desde a sua criacdo até 2010. Sabe-se, ape-
nas, que a entdo Secretaria de Cultura publicava portarias para selecionar projetos, os quais eram avaliados e selecionados
por indicacdo do Conselho de Cultura.
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Contudo, vale destacar que os editais publicados no periodo de 2011 a 2014
foram conceituados observando a estrutura de programas, finalidades, linguagens ar-
tisticas e linhas de apoio, por meio do Decreto n® 34.785/2013, prevendo entao que as
agoes do FAC devem estar enquadradas nos seguintes programas de fomento a cultura
do Distrito Federal: criagao e produgao cultural; registro e memoria; difusao, circula-
a0 e acessibilidade; formacio e informagao cultural; infraestrutura e equipamentos; e

manutengdo de grupos e espagos.

Por meio dos editais, os programas de fomento foram ganhando forma e, ao lon-
go de cada ano, foram projetados valores, conforme cada programa e suas respectivas
modalidades ou linhas de fomento.

Na tabela 6, constam os valores prospectados para os anos de 2011 a 2014, de

acordo com cada um dos programas de fomento estabelecidos nos editais.

TABELA 6
Projecao de valores a serem investidos, por programa de fomento e por ano, com recursos
do FAC (2011-2014)

(Em R$)

Programas de fomento 2011 2012 2013 2014
Criaco e produgao 7.521.075 9.035.000 10.245.000 12.890.000
Difusdo e circulacdo 8.970.489 19.040.000 23.830.000 14.820.000
Indicadores, informacao e qualificacdo 2.328.460 5.552.000 5.210.000 1.630.000
Manutencéo de grupos 1.562.846 1.800.000 - 4.500.000
Montagem de espetaculo 4.250.198 5.100.000 7.180.000 5.900.000
Registro e memoria 403.057 1.500.000 2.460.000 1.700.000
Passagens e diérias - 840.000 480.000 600.000
Inovacdo e transversalidade - - 1.575.000

Edital UnB 50 anos - - 100.000

Bolsa de estudos - - - 300.000
Total 25.036.125 42.867.000 51.080.000 45.770.000

Fonte: Relatorios de atividades da Subsecretaria de Fomento. Disponivel em: <www.fac.df.gov.br>.

Cada um dos programas acima estd relacionado as politicas publicas culturais,
atendendo ao que preconiza a Lei Orgénica do Distrito Federal e a prépria Constitui-
¢ao Federal. Ainda, os programas dispoem de diretrizes especificas, as quais direcionam

o alcance das finalidades e objetivos do fomento no ambito do Distrito Federal.
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O programa de fomento destinado a cria¢o e produgdo cultural busca esti-
mular a promog¢ao de experiéncias criativas e inovadoras em todos os setores cul-
turais e estd voltado a todos os tipos de publicos. Ele ainda impulsiona pesquisas
autorais e de linguagens, incentivando a permanéncia de trajetérias artisticas, além
de incentivar a criacao de bens e servicos culturais no Distrito Federal e fortalecer
a produgao cultural na geracio de ativos econémicos. Por fim, o programa também
contribui com a estruturac¢io da cadeira produtiva, viabilizando a manutenc¢io de

grupos e espagos culturais.

Como pode ser observado na tabela 6, o valor destinado especificamente ao progra-
ma de fomento “criacao e produgao” apresenta um crescimento de um ano para o outro.

Os demais apresentam uma variagio para maior e para menor, dependendo do ano.

Ressalta-se que, no ano de 2014, o programa de fomento “cria¢io e produgio”
foi proposto em trés frentes distintas, tendo sido estipulados os programas: criagao e
produgio — Prémio Cassia Eller —, que previa exclusivamente a gravagio de CD; criagao

e produgio — audiovisual; e cria¢io e produgao — musica e pera.

Destaca-se ainda que, pela primeira vez, em 2014, foi institucionalizada uma
parceria com a Ancine, por meio do FSA, que aplicou duas vezes mais recursos a deter-

minadas linhas de fomento do edital Criagio e produg¢ao — audiovisual.

O programa de fomento voltado para o registro ¢ a memdria destina-se ao fo-
mento e 4 difusio de produgao de publicagées do Distrito Federal; ao incentivo 2
identificacdo, conservagio e preservagio de acervos artisticos; e ao apoio a acoes de

valorizacio do patriménio material e imaterial do Distrito Federal.

Ainda, entre os programas, destaca-se o de formagao e informagao cultural, que
engloba os editais de indicadores, informagoes e qualificagio, e o Programa de Bolsas.
No ano de 2014, ao referido programa, foi destinado o menor valor de investimento
financeiro. E um programa relevante, pois prevé diretrizes relacionadas a: incentivo e
apoio as experiéncias de capacitagio e aperfeicoamento nas 4reas artisticas e culturais;
incentivo a formagao de plateias; contribui¢ao para ampliar as ferramentas e acoes de
gestdo cultural no Distrito Federal, além de estar relacionada a maior participacao e

controle social das iniciativas culturais por parte de agentes e gestores culturais; e, por
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fim, identificacio de informacoes, de forma sistematizada, acerca do cendrio cultural
do Distrito Federal.

O programa de difusao e acessibilidade cultural abrange os editais de difusio e
circulagao e, também, o programa de apoio a passagens e didrias. O programa em ques-
tdo apresenta como diretrizes, entre outras: a promo¢ao da inclusio cultural, amplian-
do o acesso a diversidade da cadeira produtiva e criativa; a ampliacao de possibilidades
de circulagio, difusdo e acessibilidade a servicos e bens culturais; a difusao da produgao
cultural no 4mbito local, regional, nacional e internacional; o fortalecimento das agoes
culturais tradicionais, constantes no calenddrio do Distrito Federal; ¢ o fomento ao

acesso aos bens e servigos nas regioes administrativas do Distrito Federal.

Além desses programas de fomento supracitados, observa-se que outros foram cria-
dos, como ¢é o caso do programa Inovagoes e transversalidades. Conforme apresentado no
edital de Inovagio e transversalidade de 2014, constata-se que esse programa abrange aspec-

tos do campo artistico e cultural que nao se enquadram nos programas e editais publicados.””

Ainda, observa-se a criagdo de um programa bem especifico, que é o Programa
Universidade de Brasilia (UnB) 50 anos. Por meio deste, foi criado um edital, resultado
da parceria entre a entdo Secretaria de Cultura do Distrito Federal e a UnB, que pre-
via o fomento a a¢des culturais que tivessem a histéria da UnB retratada em projetos
culturais, tendo sido priorizados projetos de digitalizagio e/ou tratamento de acervo e
exposicio de artes visuais, conforme descrito no edital publicado em 2013. Infere-se,
portanto, que hd programas estabelecidos de acordo com a demanda politica e institu-

cional voltada para o campo da cultura do Distrito Federal.

Dessa maneira, é possivel aferir que parte da efetivacio das politicas publicas
culturais do Distrito Federal é operacionalizada por meio do FAC, que, aparentemente,
encontra-se estruturado para distribuir e aplicar os recursos orgamentdrios em agoes

artisticas e culturais, obedecendo aos principios sociais e 4 democratiza¢iao do acesso a

27. O referido edital prevé: “poderdo ser apresentados, neste Edital, projetos inovadores ou que contemplem a
diversidade cultural, maltiplas linguagens e diferentes etapas da cadeia produtiva, cujo objeto ndo corresponda
as modalidades previstas nos demais Editais deste processo de selecdo ou que ndo foram alcangadas pelas
acoes propostas pela politica de fomento da Secretaria de Cultura do DF” (Souza, 2014).
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cultura. Contudo, observa-se que o or¢amento cultural, especificamente o da unidade

gestora FAC nio traduz as politicas publicas tracadas.

Nos or¢amentos do FAC estd previsto o programa de trabalho Apoio a projetos
artisticos e culturais, ao passo que, conforme constatado, os recursos de 2011 a 2015
foram distribuidos e aplicados de acordo com os programas de fomento estabelecidos,
ficando a cargo da administracao publica — no caso, a entao Secretaria de Cultura — in-

dicar as melhores linhas de fomento e de apoio.

Por oportuno, ressalta-se que os programas de fomento propostos e “editaliza-
dos” apresentam coeréncia em relagao ao Programa Orcamentdrio de Apoio a Projetos
Artisticos e Culturais. Os recursos destinados aos programas de fomento sao oriundos

do programa or¢amentdrio citado.

Na LOA de 2015,* dois novos programas de trabalho foram instituidos, sendo
um referente ao apoio financeiro para aquisi¢ao de passagens e didrias e outro para o
apoio a bolsas de estudo, antes previstos apenas no programa genérico de apoio a pro-

jetos artisticos e culturais.

No ano de 2015, os recursos do FAC foram distribuidos de forma diferencia-
da, tendo como embasamento legal o art. 4° do Decreto n® 36.629/15, que alterou
o Decreto n°® 34.785/2013. Nao foram priorizados os programas de fomento, e sim
as dreas artisticas e culturais a serem apoiadas e patrocinadas, conforme linhas de

fomento pré-definidas.

Aqui vale a pena ressaltar que a alteragao do decreto anteriormente em vigor
aconteceu ap6s ampla discussao com a sociedade civil e processo de avaliagao em re-
lacao aos editais de 2011 a 2014. Esses editais apresentavam um ntmero de vagas
proporcional ao recurso previsto para cada programa de fomento e respectiva modali-
dade; contudo, essas vagas nio foram preenchidas em sua totalidade, uma vez que os
proponentes interessados em receber os recursos do FAC e realizar projetos artisticos e

culturais eram eliminados ainda na primeira fase do processo de selecio.

28. Para mais informacdes, ver: <https://bit.ly/33i27ax>.
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O novo decreto alterou poucos artigos do decreto anterior, mas que foram signi-
ficativos no processo de selecio de 2015. Nesse ano, foi langado um tnico edital que
abrangeu diferentes linguagens artisticas e culturais. Foi destinado as diferentes linhas
de apoio do edital, por linguagens, o valor correspondente a R$ 33.670.000,00.%

Para cada uma das linguagens artisticas e culturais, foi previsto um rol taxati-
vo de linhas de apoio e os respectivos valores, além de serem estipulados requisitos
especificos. No caso da drea de teatro, por exemplo, observa-se o maior niimero de
linhas de apoio, conforme descrito: publicagao (catdlogos, periédicos, livros, revistas
especializadas etc.); circulagio; apoio a temporada; eventos (festas, mostras e festivais);
montagem de espetdculo; capacitagdo, oficinas ou agdes para formacio de plateia;

pesquisa cultural; e projeto livre.

Em que pese nao haver a indica¢ao de programas de fomento, constata-se que as li-
nhas de apoio seguem as finalidades previstas no decreto em vigor. Analisando-se as linhas
de apoio ¢ possivel afirmar que os programas de circulagio e difusao, criagao e produgao,
registro ¢ memoria, formacao e informagao cultural foram contidos no edital de 2015,

por meio das linhas de apoio propostas.

O edital da linguagem audiovisual foi langado em 2016, apds uma série de didlo-
gos com a sociedade civil e mediante nova parceria firmada com a Ancine/FSA, tendo
sido investido o valor de R$ 22.715.000,00, distribuido em 14 linhas de apoio e previ-
sao de apoiar 72 projetos de diferentes categorias. Do valor previsto, R$ 12.725.000,00
SErao pagos com recursos do FAC e R$ 9.990.000,00, com recursos do FSA.

Tem-se, portanto, um panorama sobre a forma de distribui¢o dos recursos do
FAC e sobre quais agoes seriam prioritdrias para o fomento ao campo artistico e cultural
do Distrito Federal.

29. 0 edital FAC/2015 trouxe como objeto: “a selecdo de projetos culturais aptos a receberem apoio financeiro
do Fundo de Apoio a Cultura nas areas culturais a sequir especificadas, com o objetivo de incentivar as diversas
formas de manifestacdes culturais do Distrito Federal: I. Artes Plésticas, Visuais e Fotografia; Il. Artesanato; Ill.
Manifestacdes circenses; IV. Cultura Popular e Manifestagdes Tradicionais; V. Danga; VI. Design e Moda; VII. Li-
teratura, livros e leitura; VIII. Msica; IX. Opera e Musical; X. Patriménio histérico e artistico material e imaterial;
XI. Teatro” (Souza, 2014).
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Deve-se dizer que esse perfil decorre da mobilizagao da classe artistica do Distrito
Federal, que se mostra participativa nas discussoes e na pressao de desenhos especificos

de editais.

No caso do FAC, podem acessar os recursos financeiros as pessoas fisicas e juri-
dicas que comprovem residir no Distrito Federal hd pelo menos dois anos. Com isso, é
garantido o acesso a democratiza¢io dos recursos do fundo em relagao a residéncia ou
estabelecimento do proponente do projeto. Além disso, ¢ assegurado que os recursos

estejam restritos ao Ambito do Distrito Federal.

Porém, conforme dados da publica¢do Cultura ¢ Fomento — Andlise do Processo
Seletivo FAC 2014, constata-se que o maior percentual de beneficidrios que acessam os
recursos estd concentrado entre pessoas residentes nas regioes administrativas de maior

poder aquisitivo, no caso, na Regido Administrativa I, Brasilia (Souza, 2014).

Em relagao a producio e execugio dos projetos contemplados, entre os anos de
2011 e 2014, o processo de sele¢io previa uma pontuagio maior para projetos desen-
volvidos em regides administrativas com indice de desenvolvimento humano (IDH)

mais baixo; contudo, essa pontuagao deixou de existir a partir de 2015.

Por fim, a cada término do processo de selegio de projeto cultural, de acordo
com o previsto nos editais, é possivel estimar o quantitativo minimo de bens ou agoes
culturais produzidos conforme a proposta vencedora e que foi patrocinada com recur-

sos do FAC, o que pode ser observado na tabela 7.

TABELA 7
Expectativa de bens ou servicos produzidos, conforme previsto em edital e projeto cultural
contemplado (2011-2014)

Previsao quantitativa de bens ou servicos produzidos por ano,

Bens ou servicos produzidos conforme editais e projetos contemplados

2011 2012 2013 2014
Acdes de formacdo e capacitacdo 19 37 29 08
Apoio a grupos e espagos 15 19 - -
Bens audiovisuais (cinema e video) 49 35 36 50
Bens audiovisuais (musica) 32 32 53 60
Circulacdo e lancamento 53 - - -
Circulagbes e temporadas - Al 40 54

(Continua)
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(Continuacéo)

Previsdo quantitativa de bens ou servicos produzidos por ano,

Bens ou servicos produzidos conforme editais e projetos contemplados

2011 2012 2013 2014
Espetaculos e exposicoes 65 73 - -
Espetaculos - - 38 70
Congressos - - 03 -
Contacdo de historias - - 02 -
Exposicoes - - 1 12
Festivais, mostras e concursos 37 29 11 -
Obras de artes plasticas - - 01 -
Obras literarias - - 03 -
Festivais - - - 26
Mostras e concursos obras literarias - - - 15
Operas e musicais - - 07 06
Pesquisas e sistemas 07 03 04
Pesquisas - - - 07
Projetos educativos de formacdo de plateia - - - 13
Prémios - - 03 -
Projetos multiarea - - 21 13
Publicacdes 15 6 05 13
Shows - - 03 20
Total de bens ou servicos 292 305 270 367

Fonte: Relatorios de atividades dos anos de 2011 a 2014, emitidos pela Subsecretaria de Fomento e Incentivo Cultural, da Secec. Disponiveis em: <www.fac.df.gov.br>.

Como se viu, a dinAmica or¢amentario-financeira do Distrito Federal é bastante
complexa, com composi¢ao e estrutura que presumimos ser diferenciada de qualquer
outra unidade administrativa da cultura nas diferentes esferas de governo. Entretanto,
o caso apresentado mostra caminhos e desafios para a proposi¢ao de metodologia de

estruturagdo e acompanhamento de um or¢amento setorial padrio para a cultura.

8 CONSIDERACOES FINAIS

Procurou-se ressaltar o cardter setorial das politicas ptblicas no segmento cultura e os
principais desafios a serem enfrentados na constru¢ao de seu or¢amento, a saber, a difi-
culdade de delimita¢io do objeto e de comparagao entre os entes da federagio, uma vez
que eles possuem ldgicas diferentes e, por conseguinte, formas distintas de elaboragao

do orcamento. Como percurso argumentativo, a estratégia adotada foi: abordagem do
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esforco de gasto do governo federal na drea cultural, abrindo a discussao sobre quais
informacoes s3o necessdrias para a organizagao de um sistema orcamentdrio; apresenta-
¢ao das informagoes financeiras das UFs e dos municipios, para compreensio de como
a cultura se torna um objeto de politica publica; e, por fim, foco na experiéncia do
Distrito Federal e nas dificuldades enfrentadas, como exemplo singular de elaboracio
do orgamento da cultura. O estudo de caso com foco no Distrito Federal permitiu
perceber com mais clareza as questdes inerentes aos processos de elaboragao orgamen-
tdria da cultura, como as despesas com gestao de pessoas, o foco nos eventos e festas
culturais que desconsideram a politica cultural em curso, a transversalidade do setor,

entre outras.

As politicas culturais brasileiras tém como caracteristica serem federativas, mas
nao dispdem de um sistema organizado de or¢camento cultural ou de monitoramento
de dispéndios culturais na federagio. Disso deriva uma consequéncia. Nao hd uma
atuagio publica sistémica no Ambito das diversas atividades culturais na federagao, ape-
sar de a Secult influenciar a politica de estados e municipios, como vimos no caso do
Distrito Federal, e embora a cultura seja uma drea de forte dinamismo na geragao de
empregos e renda, além de ser recurso de consumo, lazer, entretenimento, usos do

tempo livre e formacao.

As informacoes de que dispomos para a Uniao permitiram-nos a descri¢ao do
perfil dos dispéndios publicos e de possibilidades de organiza¢io de informagoes em
nivel federativo. Apresentou-se no texto a organiza¢ao do orcamento federal e suas cate-
gorias: drgaos, composi¢ao de recursos meios e finalisticos, transferéncia entre institui-
¢oes e niveis de governo e gestdo intertemporal dos recursos orgamentdrio-financeiros.
Dentro desse quadro, mostramos a importancia das aplicacoes diretas e da incipiente
descentralizagao de recursos. Além disso, também formulamos hipéteses restringidas
a0 nivel da Unido, mas certamente extensiveis as demais esferas de governo sobre como

organizar um orcamento global para disponibilizar e harmonizar informagoes.

Sem maiores aprofundamentos, pode-se dizer que a légica de gestao do or¢amen-
to nao pode ser isolada dos seus contextos institucionais mais amplos. Na verdade, o
or¢amento das politicas federais manteve relagoes com as estratégias fiscais e macroe-
condmicas do governo federal no periodo, niao podendo a Secult ser responsabilizada

de forma unilateral pela gestao orcamentdria e pelas linhas de organizagao do SFC, que
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dependem das demais institui¢des econdmicas e politicas. Os significados do que ¢é
feito num 6rgao singular dependem de suas linhas de for¢a simbélica, mas também do

conjunto de iniciativas governamentais como um todo.

A gestao do orcamento, o planejamento e as relagdes do 6rgao central de politica
cultural com terceiros, que receberiam recursos contra entrega de bens e servigos, foram
impactados de forma negativa. A l6gica de execugao orcamentdria, com contingencia-
mentos e liberagio dos recursos financeiros no final de cada ano, gera empenhos tardios e
acumulo de restos a pagar. Disso decorrem incertezas para todos os atores envolvidos com
a politica. Por fim, o ponto que nos interessava de perto, a transparéncia do orgamento,
se nao se perdeu totalmente, ganhou alguns tons opacos em fungio das dificuldades de

apropriagio adequada dos dispéndios culturais (liquidagao efetiva) em cada ano.

Com certeza, essas questoes, além de complexas, conceitual e operacionalmente,
colocam em foco a necessidade de mensuragao e compatibilizagao da contabilidade de

dispéndios e de obten¢io de dados em toda a Federacio.

No mesmo diapasio, é necessdrio avaliar as possibilidades dos sistemas de in-
formacio atuais em todas as esferas de governo e suas formas de apropriagio e gestao
dos dispéndios culturais. Os mesmos problemas apontados para a Secult sao, em certa
medida, encontrados nas demais esferas de governo. Por essa razio, é necessdrio or-
ganizar os or¢amentos culturais com a finalidade de dar visibilidade a composicoes,
priorizagoes e desafios. Isso sem mencionar que a padronizagio do or¢amento cultural,
a exemplo de dreas como satde e educagao, em muito contribui para o fortalecimento

do pacto federativo e do SNC.

Olhar para orgamento como instrumento que dd materialidade aos discursos,
justificativas e valores talvez permita dar realidade a agbes coordenadas federativa-
mente e ir gradualmente mobilizando atores, ajustando objetivos de democratizagio

e democracia cultural.

Os dispéndios publicos estio associados a provisio de bens e servigos e 2 efetiva-
¢ao de direitos e ocorrem em tltima instincia nos municipios. Os municipios brasileiros
s20 heterogéneos e as demandas sao muito variadas e contraditérias. A accountability da

agio publica exige certo nivel de homogeneidade e transparéncia dos orgamentos. Isso
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implica discussao do escopo da agdo, no caso da drea cultural, da extensao seméntica da
cultura, enquanto objeto da agao publica, e da estrutura organizacional. E necessdrio
estruturar o or¢amento de maneira a se conhecer o esforgo préprio de gasto cultural de

cada esfera de governo e da origem dos recursos.

Entretanto, s6 ¢ possivel avaliar os dispéndios ptblicos em caso de consolidacio
formal e conceitual (drea, fun¢io, subfungao, natureza, modalidade de aplicacio etc.)
dos orcamentos. A racionalizagao de suas formas estruturais permitiria a transformagao
dos orgamentos culturais em pegas de planejamento e programacio de agoes coorde-
nadas ou, simplesmente, possibilitaria 0 acompanhamento da efetivagio de direitos

prestacionais na cultura.

Certamente, a reducio das acoes a denominadores orcamentdrios comuns serd
objeto de muitas controvérsias entre gestores e sociedade civil, assim como serd a prépria
importancia da cultura como objeto de a¢do a ser financiado pelo poder publico. Por
essa razao apresentamos o caso do Distrito Federal. Ali é possivel vislumbrar a comple-
xidade organizacional de um orgamento cultural que abrange érgao setorial, fundo com

recursos vinculados e agoes transversais em outros 6rgaos.

No entanto, direitos nao podem ser hierarquizados e a cultura merece o trata-
mento organizacional adequado, oferecendo-lhe e reconhecendo o lugar de importincia
que lhe cabe nas discussoes internacionais, tanto naquelas inscritas em diplomas legais
quanto naquelas de reflexdo a respeito do lugar da cultura nos direitos humanos e como
objeto de ag¢ao publica na garantia do desenvolvimento com liberdade e equidade.

Nao obstante essas questoes doutrindrias e tedricas, hd que se reconhecer nao ape-
nas as dificuldades na ordem da aceitagao de principios, mas as dificuldades de construgao
de bancos de dados sobre finangas culturais alimentados de forma adequada, bem como

as de realizagao de esfor¢os minimos de qualificagiao do pouco que jd existe nessa drea.

Este trabalho apresentou as lacunas nesse sentido e teve como inspiragao a
certeza da importincia da organizagio de sistemas de informagio adequados para
dar visibilidade ao esfor¢o do setor publico, a fim de que se garanta a realizagao dos

direitos culturais.
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Com um pouco de esfor¢o adicional seria possivel, com o uso de localizadores,
indexadores de produtos, definicio de diretrizes, metas, objetivos etc., estruturar algo
como planos de a¢io plurianuais, gerando importantes subsidios sobre a atuagio e per-
fil de distribuicao do fazer cultural no Brasil.

Na verdade, falta-nos expressar os esfor¢os do poder publico no 4mbito da cul-
tura de forma mais eficaz, dando-lhe traduc¢ao em orcamentos e, quem sabe, em PPAs
mais estruturados, capazes de coordenar e aproveitar sinergias entre atores sem gerar

rigidez na gestao dos orcamentos, mas tornando-os transparentes.
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ANEXO A

BOXA.1
Tipos de politicas'

1) Politicas constituintes: sao "aquelas que visam a criacdo ou modificacdo da estrutura de governo ou das relacées de poder e o esta-
belecimento de regras pela adogao de decisdes publicas” (Limonti, Peres e Caldas, 2014, p. 397) e lidam com regras e procedimentos.
2) Politicas distributivas: séo "aquelas que geram beneficios concentrados para um grupo restrito de atores e custos difusos que reca-
em sobre o conjunto da sociedade” (op. cit., p. 396) e envolvem direcionar recursos difusos para grupos especificos.

3) Politicas redistributivas: pressupdem retirar recursos de grupos especificos, direcionando-os a outros e “assemelham-se as politicas
regulatdrias na medida em que sdo generalizaveis e envolvem setores sociais mais abrangentes (e ndo séo facilmente atomizadas).
Neste tipo de politica deve ficar muito evidente qual é o setor que arcara com o custo e qual € o setor beneficiario” (op. cit., p. 397).
4) Politicas regulatdrias: "também tém impactos especificos e individualizados, mas néo sao facilmente desagregadas. Embora as
politicas regulatérias (leis e regulamentos) recaiam sobre o conjunto da sociedade, ou seja, sejam feitas em termos gerais, e ndo
especificas a partir da presséo de grupos organizados, seus efeitos alteram as estruturas de custos dos agentes individuais” (op. cit.,
p. 397). Séo politicas que definem padrdes de comportamento para os atores.

Elaboracdo dos autores.

BOX A.2
Itens que compdem os grupos de natureza da despesa

1) Pessoal e encargos sociais:
Despesas de natureza remuneratéria decorrentes do efetivo exercicio de cargo, do emprego ou fungéo de confianca no setor publico, do pagamento
dos proventos de aposentadorias, reformas e pensdes, das obrigacdes trabalhistas de responsabilidade do empregador, incidentes sobre a folha de
salarios, de contribuicdo a entidades fechadas de previdéncia. Além disso, ha outros beneficios assistenciais classificaveis neste grupo de despesa,
bem como soldo, gratificacdes, adicionais e outros direitos remuneratérios, pertinentes a este grupo de despesa, previstos na estrutura remuneratoria
dos militares, nas despesas com o ressarcimento de pessoal requisitado, com a contratacdo temporaria para atender a necessidade de excepcional in-
teresse publico e com contratos de terceirizagao de mao de obra que se refiram a substituicdo de servidores e empregados publicos, em atendimento
ao disposto no art. 18, § 19, da Lei Complementar n2 101, de 2000.
Apresentar as despesas com o funcionalismo envolvido na gestdo e prestacéo de servicos sociais, mas também as despesas com os beneficios
previdenciarios do servidor publico.

2) Juros e encargos da divida:
Despesas com o pagamento de juros, comissdes e outros encargos de operagdes de crédito internas e externas contratadas, bem como da divida
publica mobiliaria. Pouco significativa como um todo, assume relevancia devido aos encargos da divida contratual contraida em operacdes com
organismos internacionais de fomento, como o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID) e 0 Banco Mundial.

3) Outras despesas correntes:
Despesas com aquisicdo de material de consumo, pagamento de diarias, contribuicdes, subvencdes, auxilio-alimentacao, auxilio-transporte, além de
outras despesas da categoria econdmica Despesas Correntes nao classificaveis nos demais grupos de natureza de despesa.

4) Investimentos:
Despesas com planejamento e execucéo de obras, inclusive com a aquisicdo de iméveis considerados necessarios a realizagao destas Ultimas, e com a
aquisicao de instalacdes, equipamentos e material permanente. E o item que demonstra ou ndo os esforcos de expanséo na capacidade de producio
de servios.

5) Inversdes financeiras:
Despesas com a aquisicdo de imdveis ou bens de capital j& em utilizagdo; com a aquisicéo de titulos representativos do capital de empresas ou
entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagdo ndo importe aumento do capital; e com a constituicdo ou aumento do capital de
empresas.

6) Amortizacdo da divida:
Despesas com o pagamento e/ou refinanciamento do principal e da atualizacdo monetaria ou cambial da divida publica interna e externa, contratual
ou mobiliaria. Pode ser relevante a depender da importancia que assumem, em cada area, as operacdes contraidas com organismos internacionais de
fomento, como o PNUD, o BID e o Banco Mundial.

Elaboracdo dos autores.

1. As citacdes s&o de Limonti, Peres e Caldas (2014), mas sugere-se ver também o prdprio Theodore J. Lowi (1972).
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Missao do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro
por meio da producdo e disseminagdo de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisdes estratégicas.
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