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SINOPSE

Este texto descreve a estrutura do financiamento federal de cultura, seus dinamismos
e sua composi¢ao, além de analisar as despesas do Ministério da Cultura (MinC), sua
evolugio e as mudangas de composi¢ao. Também aqui sao observados os recursos in-
centivados — parte do sistema federal de financiamento — que se desdobram em recur-
sos novos das empresas ¢ na rentincia fiscal da Unido. O financiamento ¢ considerado
como parte dos instrumentos de politicas publicas, tendo uma dimensao simbélica
na qual aparecem ideias e justificativas tais quais pluralizagio de fontes, apoio direto
as artes e A cultura, incentivo ao mecenato privado através de incentivos, construgio e
fortalecimento do Estado para realizar politicas publicas etc. Associadas a essas ideias
estdo inimeras controvérsias, entre elas os sentidos das relacoes Estado/mercado, des-
responsabilizagio do Estado por politicas publicas culturais, predominio dos interesses
das grandes corporagoes etc. Entretanto, os instrumentos de politicas podem ser vistos
pelos seus resultados nas agoes efetivas e materiais que estao espelhadas na estrutura dos
dispéndios, nos apoios concretos e seletivos a grupos e na distribui¢ao de recursos no
territério. Assim, as discussoes que seguem ligam ideia e materialidades presentes no
financiamento, seguindo algumas das controvérsias sobre os instrumentos e os resultados

do sistema de financiamento federal de cultura.

Palavras-chave: sistema de financiamento cultural; gastos diretos; incentivos fiscais;

orcamento cultural.

ABSTRACT

This text describes the structure of federal funding of culture, its dynamism and compo-
sition. It analyzes the expenses of the Ministry of Culture, its evolution and changes of
composition. It also looks at the incentive resources, part of the federal funding system,
which are deployed in new corporate resources and in the Union’s fiscal waiver. Finan-
cing is considered part of the public policy instruments having an ideational dimension,
pluralization of sources, direct support for the arts and culture, encouragement of private
mentoring through incentives, conservation and strengthening of the State to carry out
public policies etc. Financing is considered part of the public policy instruments, having
a symbolic dimension where ideas and justifications appear as a pluralization of sources,

direct support for the arts and culture, encouragemente of private mentoring through



incentives, conservation and strengthening of the State to carry out public policies
etc. Associated with these ideas are innumerable controversies, among them the senses
of relations State/market, disreponsibilization of the State by cultural public policies,
predominance of the interests of big corporations etc. However, the policy instruments
can be seen by their results, in the effective and material actions that are mirrored in
the structure of the expenditures, in the concrete and selective support to groups and
in the distribution of resources in the territory. Thus, the discussions that follow link
the idea and materialities present in the financing, following some of the controversies

about the instruments and results of the federal funding system of culture.

Keywords: cultural financing system; direct expenses; tax breaks; cultural budget.
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1 INTRODUCAO

Os recursos financeiros na drea cultural s3o e pemanecerao insuficientes por tempo in-
determinado. As politicas culturais s3o projetadas para enfrentar eventos e necessidades
infinitas e crescentes de bens simbdlicos, sejam eles bens de identidade ou consumo. O
subfinanciamento na drea é reconhecido. As dificuldades para a preservagao de bens ma-
teriais edificados ou méveis, a manutencio de museus e de suas atividades, a dinamizacio
e moderniza¢do de bibliotecas ou em responder as demandas dos grupos e coletivos no

campo das artes sio exemplos inapagdveis.

A delimitagio de necessidades de financiamento depende do objeto e dos objetivos
definidos para as politicas culturais. A adogao do que se chamou de conceito antropolégico
de cultura, no inicio dos anos 2000, convergiu para ampliar a sensagao de inefetividade
e aumentar a confusio a respeito dos objetivos das politicas do Ministério da Cultura
(MinC). O uso do conceito antropoldgico é generoso e indica a preocupagio com uma
politica de resgate e valorizagio de culturas nao prestigiadas no quadro das politicas

nacionais. Também traz para o centro da agdo publica a ideia de equidade.

Entretanto, hd de se enfatizar que a generosidade no uso do conceito antropolé-
gico ndo se traduz em politicas amplas e efetivas, além de confundir o escopo do que é
considerado objeto de agao e de programagio orcamentdria e exponenciar a fragmen-
tariedade de conjunto de a¢oes. Mesmo 6rgaos especializados na atua¢io com povos
indigenas e comunidades tradicionais tém grandes dificuldades de implementacao de
politicas culturais de reconhecimento. A impressao geral é de que o termo cultura em
sentido antropoldgico, além de ser parte de uma interessante agenda positiva, refere-se
muito mais a uma postura condescendente do que conforme ao reconhecimento de

direitos culturais através de politicas abrangentes e consistentes.

O uso do conceito antropoldgico envolve reconhecimento da arte e dos modos de
vida como objeto de politica. Esse conceito delimita e aponta para o que deveria ser o
objeto de agdo publica e, embora adequado para indicar as necessidades de reconhecimento
de diferentes formas de vida, saberes e fazeres, ou similarmente, para valorizar os bens do

espirito humano e a participagio social etc., é equivoco do ponto de vista operacional.
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Levado a sério, o conceito antropolégico inclui as artes, o patriménio, o audio-
visual, as humanidades, além de publicos vastos como povos indigenas, popula¢oes
ribeirinhas, comunidades tradicionais, quilombolas, religides de matriz afro e, por que
nio, a pluralidade de expressoes das culturas formadoras. O mais importante é que
o conceito implica a presenca de instrumentos préprios para a agao transversal, pois
grande parte das possibilidades de agao estdo dispersas em outros érgios setoriais." A
transversalidade acontece no nivel normativo e discursivo das politicas culturais, mas
nao existem instrumentos institucionais nem financiamento adequados para traduzi-la

em realidade institucional.

Na verdade, tanto o conceito antropoldgico quanto o de artes contém ambiguida-
des e carregam maior ou menor carga etno ou sociocéntrica. Talvez essas caracteristicas
sejam inevitdveis, dado que a decisao publica sempre envolve escolhas particulares e
seletividade. Ademais, a agdo putblica muda situagdes: ao induzir e incentivar, ao fazer
escolhas, universaliza, valoriza e visibiliza o que é particular. Fazer politica pablica im-
plica assumir o cardter politico e seletivo da agao, significa fazer escolhas, explicitd-las e

justificar as prioridades.

Alternativamente ao uso do conceito antropoldgico, proporemos a nogao de
desenvolvimento cultural, sabendo que outros autores proporiam apenas relagdes entre
cultura e desenvolvimento. A ideia de desenvolvimento cultural nio é em si melhor, nem
mais precisa, mas julgamos que traz algumas vantagens, especialmente a de associar, de
forma clara, a ideia de liberdade politica, protecio de direitos sociais e necessidade de
prote¢ao dos direitos difusos, em especial aqueles relacionados ao patriménio ambiental

e cultural a processos de transformagio social e cultural.

O uso do conceito de desenvolvimento cultural nos servird, com os devidos cui-
dados, para organizar a discussao a respeito das politicas culturais. O principal cuidado é
imaginar que desenvolvimento cultural deve significar a aposicio de valores de igualdade
e criatividade ao cendrio dos objetivos gerais das politicas culturais, mas também de

conservagao do patrimoénio cultural. Em muitas situagoes, pode, inclusive, significar a

1. Como exemplos, citamos a Fundacio Nacional do Indio (Funai), que foca os povos indigenas, a Secretaria para a Pro-
mocao da Igualdade Racial (Seppir), que foca a¢des em quilombolas e agdes de combate ao racismo, o Ministério do Meio
Ambiente (MMA) e o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), que trabalham com as varias comunidades tradicionais
e assim por diante.
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rejeicao de produtivismo, consumismo e valores relacionados a formas de discriminagao

racial, étnica e de género.

Essa discussao, organizada na se¢io 2, pretende dialogar e contextualizar os sentidos
da proposigao do Plano Plurianual (PPA) que estabelece o Programa Cultura: dimensao
essencial do desenvolvimento. O programa abrange agoes relacionadas a Agéncia Nacional
do Cinema (ANCINE), cinema e audiovisual; Fundacio Nacional das Artes (Funarte),
artes; Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (Iphan), patriménio mate-
rial e imaterial; Instituto Brasileiro de Museus (Ibram), museus; Fundagao Casa de Rui
Barbosa (FCRB), humanidades e pesquisa; Fundagio Cultural Palmares (FCP), cultura
afro-brasileira; Fundagao Biblioteca Nacional (BN), livro e leitura; e outras agdes ligadas
aos incentivos fiscais e ao or¢amento, tais quais a implementacio da Politica Nacional
de Cultura Viva e o funcionamento de espagos e equipamentos culturais. Esse conjunto
deve relacionar cultura e desenvolvimento e deve, como discurso de politica puiblica,

selecionar os instrumentos adequados para o atingimento dos objetivos.

O sistema de financiamento deveria ser um dos instrumentos, mas mostraremos
que 0S recursos totais sao insuficientes e, mesmo que se considere necessdria a comple-
mentagio de recursos da parte de estados, Distrito Federal (DF) e municipios, também
sabemos que essas esferas de governo enfrentam demandas significativas no Ambito de
outras politicas setoriais, muitas delas, inclusive, subfinanciadas, além de enfrentarem

problemas fiscais importantes.

Na se¢ao 3, descreve-se a estrutura do sistema de financiamento federal. As dis-
cussoes sobre as reformas da Lei Rouanet foram mal colocadas ao estabelecerem uma
critica genérica  Lei n® 8.313/1991, mesmo que reconhegamos na discussdo importantes
questoes de mérito. Assim, a tentativa é esclarecer a estrutura do or¢amento federal, o
lugar das leis n* 8.313/1991 (incentivos fiscais, Fundo Nacional de Cultura — FNC e
Fundos de Investimento Cultural e Artistico — Ficarts), 8.685/1993 (Lei do Audiovisual),
12.761/2012 (Vale Cultura) e do Fundo Setorial do Audiovisual (FSA), que se constitui
em agoes dentro do FNC.

Depois, a segao 4 apresenta dados referentes ao sistema de financiamento federal
de cultura, especialmente, o orcamento direto, os incentivos fiscais (Lei n°® 8.313/1991)

e os recursos das empresas e pessoas fisicas relacionadas a Lei n° 8.313/1991). Os dados
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s20 organizados de forma a apresentar, por um lado, as fontes de recursos publicos (gastos
tributdrios diretos mais indiretos) e, por outro lado, as de recursos privados (adicional

do empresdrio).

A seglo 5 apresenta algumas das caracteristicas dos gastos orcamentdrios do Sistema
Federal de Cultura (SFC), dando énfase aos gastos diretos, em especial as despesas com

pessoal e encargos, previdencidrios e administrativos.

Na secao 6, sio descritos os gastos tributdrios indiretos e suas caracteristicas.
Vamos nos limitar & apresentacio de dados dos quais poderao surgir hipéteses de agio
de regulagao e organizagio da agdo publica. A percep¢io ¢ que os dados sustentam as
criticas genéricas que sao feitas aos incentivos fiscais, mas que sdo insuficientes para um
melhor entendimento dos impactos socioecondmicos e culturais dos incentivos e, mais
ainda, sdo insuficientes para orientar a agao e a adogio de critérios mais sensiveis as

caracteristicas dos proponentes e as necessidades do agente publico.

Ao final deste texto, no apéndice A, apresentamos mapas de cada estado e do DF
com os municipios que receberam recursos incentivados. Os mapas nio desconstroem
as criticas a respeito das desigualdades de distribui¢ao regional de recursos, mas, ao se
mudar a escala da representagio, associando-a com as demais informagées, também se
poderia afirmar a impossibilidade de reduzir os incentivos fiscais a retdrica de que seriam

ofertantes de recursos aos mercados.

Projetos e agdes incentivados chegaram a lugares e foram desenvolvidos por
agentes que nao podem ser relacionados aos mercados amplos mais dindmicos. Outros,
certamente associados a esses mercados mais dindmicos, foram incentivados e, provavel-
mente, ao analisarmos sua atuacio mais de perto, seriam parte de mercados simbdlicos
restritos, de mérito cultural, e importantes para o desenvolvimento. Embora parte da
reflexdo encontre inspira¢do na municipalizagio das informagoes dos incentivos fiscais,
preferimos deixd-las no apéndice A por duas razoes, sendo a primeira motiva¢io nio
carregar o texto e a segunda disponibilizar para o leitor uma informacio que de outra

forma nio estaria disponivel.
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2 O CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO CULTURAL

Apenas o exercicio de tor¢des conceituais nao resolve o problema do alinhamento entre
objetivos e significados do financiamento a politica cultural. Os exemplos mais evidentes
sd0 as tentativas postulatérias de tratar o financiamento cultural como uma questao de
fundo perdido, de ampliagdo da participagio fiscal direta do Estado, ou de tratd-lo como
parte de rendas minimas culturais e como recursos indefinidos e amplamente disponi-
veis para as politicas culturais. As pastorais de valoragao da cultura, que legitimariam os
aumentos de recursos, ou os discursos da sustentabilidade tampouco resolvem a questao

do subfinanciamento da area.

O financiamento cultural parece bem diferente se o entendermos nao sé como a
resultante de um conjunto de desenvolvimentos institucionais globais, mas também de
multiplicidade dos instrumentos e dos critérios de financiamento. A incapacidade de
pensar as politicas culturais de forma operacionalmente precisa nao é tanto o desafio de
tratd-la como uma questao de setorialidade, fortalecendo o setor cultural com recursos
financeiros, mas da incapacidade de reformar as institui¢es, organizando os recursos
econdmicos e sociais de modo a enfrentar os problemas de maneira adequada, conside-
rando os vdrios problemas especificos que cada segmento cultural enfrenta. A mudanga
de paradigmas da agao publica se relaciona com o jeito de organizar as instituicdes para
enfrentar os seus multiplos problemas de forma adequada e nio o de multiplicar planos

discursivos, agoes, segmentos e objetivos variados.

Se o desenvolvimento se relacionou com uma moderniza¢io simples e a ideia de
crescimento e protegdo simples bastava, a complexificagio da modernizagio e do qua-
dro de relagoes politicas, econémicas e sociais em que ela se movimenta nio permite
imaginar solu¢des simples para seus problemas, inclusive porque ela mesma cria muitos
dos seus préprios problemas, a exemplo da degradacio ambiental, da dependéncia dos
especialistas, da iatrogénese, da heteronomia em relacao as institui¢des burocrdticas etc.

Além desses, surgem riscos para os quais ndo se tem muito controle, ou controle nenhum.

Se a cultura pode ser percebida, ao lado das empresas, como mercadoria ou capaz
de valorizar marcas, ao lado do Estado, é um recurso do trabalho de legitimagao simbdlica
que opde atores em posicoes de assimetria de poder e demandantes de reconhecimento.

Assim, uma luta de classes simplificada — que implica lutas por classificagio, conhecimento

11
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e reconhecimento — demarca as linhas possiveis de a¢io publica na drea cultural. Os valo-
res de tratamentos respeitosos e igualitdrios de modos de vida, e também das expressoes
estéticas e experimentais alternativas, confundem-se e contrapéem-se em fungio do uso
de ideias genéricas e discursos sintéticos sobre o mercado e a Republica.

Politicas de desenvolvimento cultural exigem a coexisténcia de instrumentos e
fontes multiplas de financiamento, mesmo que também se possa considerd-los no quadro
dos principios mais amplos que justifiquem desenhos alternativos e modelos gerais estili-
zados. Geralmente, os modelos concentram-se na presenga dominante do Estado ou do
mercado. Entretanto, a evolugio do tema da diversidade cultural e a base doutrindria que
seria adotada nos instrumentos juridicos internacionais complexificam o debate e podem
ser sintetizadas pelos enunciados a seguir.

1. A diversidade cultural é patriménio comum da humanidade, tio necessdrio ao género humano

como a biodiversidade para a natureza.
2. A interacio das pluralidades culturais é essencial 4 criatividade.
3. A diversidade cultural € fator de desenvolvimento.
4. Os direitos culturais sao parte integrante dos direitos do homem.

5. Bens e servicos culturais sio vetores de identidade, valores e significados e nio devem ser tra-

tados como bens de consumo comuns.

6. Cabe a cada Estado, dentro de um quadro de respeito as obrigagoes internacionais de que é
parte, definir sua politica cultural e implementa-la pelos meios que julgar mais adequados, seja

pelo apoio financeiro, seja por medidas regulatérias (Alvarez, 2008, p. 148).

Na verdade, o poder publico estd comprometido com coordenar agoes de diferentes
segmentos culturais, atores multiplos e que atuam sobre bases territoriais diferenciadas,
o que implica complexo sistema de agdo publica, capaz da interlocugio com os agentes

culturais espalhados no territdrio.

Em outro trabalho, conceituamos a democracia cultural:

como conjunto de processos de distribui¢io de bens, oportunidades, participagio na criagio e
nos processos de decisio [que] se irradia para os processos continuos de desenvolvimento, que
significam crescente melhoria das condigoes de vida e reconhecimento de que formas alternativas
de vida e cultura devem ser respeitadas em sua dignidade, inclusive por contribuirem ao desen-
volvimento e ao convivio e interagio dos diferentes, ou seja, para a interculturalidade (Barbosa
da Silva e Aragjo, 2010, p. 22).
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Conceituamos o desenvolvimento cultural, por sua vez, como um “conjunto de
transformag6es que permite a ampliagao das atividades culturais, da interculturalidade

e do reconhecimento da diversidade” (idem, ibidem).

Portanto, para pensar o desenvolvimento cultural, tem-se que imaginar agées que
refutem o discurso perito simplificado, mas que o considerem, também, e recomponham
as relagoes entre as multiplas possibilidades de desenvolvimento em fungio de escolhas

culturais locais e inclusive das variadas escalas territoriais dos desenvolvimentos.

O mapa 1 foi produzido para mostrar, através de um indicador sintético de
desenvolvimento da economia da cultura, o nivel de consumo, trabalho e a presenca
de equipamentos nos municipios. Nesse sentido, o Indicador de Desenvolvimento da
Economia da Cultura (Idecult) foi acompanhado pela discussao a respeito dos signi-
ficados do desenvolvimento tanto de suas relagoes com distributividade e equidade,
ou seja, da democracia distributiva, quanto de suas relagées com as possibilidades das
escolhas de modos de vida alternativos, mesmo em situacoes de pobreza, e também com

a diversidade cultural.?

Assim, o quadro reflexivo também problematizava as possibilidades de estabelecer
medidas quantitativas de desenvolvimento cultural no quadro das pesquisas estatisticas
disponiveis. E improvével reduzir a cultura aos seus componentes quantificiveis, mas eles
existem e se correlacionam com melhorias da qualidade de vida. Contudo, ¢ evidente
que a conversa sobre as relacoes entre cultura e desenvolvimento apenas comegam por
aqui, sendo que o mais importante é voltar a relacionar a cultura com as materialida-
des que povoam o cotidiano, entre elas objetos, tecnologias e conteudos, patrimoénio
edificado e natural etc., que se descolam de seus elementos simbdlicos. A economia, a
estatistica e as ciéncias sociais, em geral, continuam devedoras de reflexdes organizadas

que fecundem a agao publica.

Isso posto, segue o mapa 1. Ali os municipios com cores mais escuras sao 0s mais
dinimicos em relagao as dimensoes citadas. As demais regides tém dinamismos menores,

o que nio significa menor diversidade cultural.

2. Ver mais informacdes em Barbosa da Silva e Aradjo (2010) e, também, em Barbosa da Silva (2012).
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MAPA 1
Idecult - Brasil (2010)

Fonte: Barbosa da Silva e Aradjo (2010).

O que faz falta na discussio sobre a relagio entre desenvolvimento e cultura? A descrigao
até aqui mostrou que a cultura definida pela descri¢ao de modos de vida, saberes e fazeres
e sua expressao em materialidades especificas — os bens culturais — sao expressiao de iden-
tidades ou de produgoes simbdlicas, mesmo que uma dimensao nao seja perfeitamente
simétrica 4 outra. Alids, a aproximacgio da ideia de identidade com o desenvolvimento
recoloca o problema da dinamicidade e historicidade das identidades. Nao existem iden-

tidades essencializadas, mas elas sao histdrica, social e economicamente contextualizadas.

Pode-se considerar que o préprio desenvolvimento, com suas postulagoes de equidade,
desenvolvimento tecnolégico, aumento de produtividade e na escala de produgao é uma
opeao cultural particular. Argumentar que o desenvolvimento é continuo, global, nacional,
relacionado ao pleno emprego de forgas produtivas (com componentes no mercado de
trabalho, no consumo, no investimento privado e no comportamento do poder publico)

¢ dizer algo importante sobre o desenvolvimento, da mesma forma que ¢ cultural dizer
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que todas as sociedades deveriam fazer opgoes similares e convergentes. A imposicao de

modelos abstratos de desenvolvimento é, além de um fato cultural, etnocéntrica.

No entanto, as partes que compdem esses argumentos, isto ¢, aumento da riqueza
social material e simbdlica, por um lado, e sua determinagio cultural local, por outro lado,
nem sempre estio juntas. E possivel imaginar o desenvolvimento de uma forma produtivista
sem imaginar que ele ¢ universal. Também ¢ possivel imaginar um bem-estar social ba-

seado na qualidade dos vinculos sociais, sem predagao de recursos naturais e econémicos.

Por sua vez, afirmar que o desenvolvimento estd relacionado com protecoes sociais
e criagdo de capacidades é também dizer algo a respeito das opgoes do desenvolvimento,
mesmo que se considere que aqui a suposi¢ao de modelos, normatizagio e ordenagio das
institui¢oes tenha a forga das violéncias simbdlicas. A imposi¢io de modelos culturais e

institucionais particulares tem em comum a deshistorizacdo das opgoes culturais.

Algo similar aconteceu nos processos de colonizagio, justificada ou pela cristianiza-
a0 ou pela aculturagio e ocidentalizagao de outras culturas. Os colonizadores sentiam-se
justificados ao se olharem narcisisticamente no espelho e verem Préspero,’ o reflexo das
suas prdprias opgoes culturais, fundadas na ciéncia experimental, no Estado e no direi-
to racional. Como resultante, os sentimentos ambiguos dos colonizados permanecem
vivos como questao mesmo depois de findos os processos de independéncia, na forma
de sensagao de desajuste, na impressao de ideias fora de lugar, na modernizagio sem
modernidade. A complexificagio dos dispositivos produtivos e tecnolégicos — um tipo de
desenvolvimento — foi suposta por muitos como desejdvel em qualquer situagao, mesmo

que nio acompanhada dos valores modernos da democracia e dos direitos humanos.

Deixemos essa discussao de lado, por demais complexa para o escopo do que
aqui pretendemos. Deixemos o registro da dificuldade em estabilizar relagdes sinérgicas
entre desenvolvimento e cultura dada a multidimensionalidade de ambos os conceitos.
Entretanto, fica a insinuagao de que o aparato institucional que serd descrito adiante
estd longe de possuir recursos cognitivos, politicos, econémicos e institucionais para
dar conta das necessidades do desenvolvimento cultural no quadro de uma agao moral

consequente com a diversidade humana e social.

3. Ver mais informacdes em Morse (1988).
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Por enquanto, basta-nos dizer que as razdes que sao usadas para justificar a atuagao
do MinC nos processos de desenvolvimento cultural e, mais restritamente, da economia
da cultura e da economia criativa, por mais bem-intencionadas que sejam, no aparentam
ultrapassar a qualidade dos sofismas, dada a confusio dos argumentos e sua generalizagio
simbdlica. Essas consideragoes criticas, todavia, também nio devem minimizar ou tornar
opaca a nossa profunda simpatia por essas boas intengdes.

Do ponto de vista da construgao das informagoes, o trabalho apoia-se na coleta,
na sistematizacao e na anilise de dados e registros constantes nos sistemas publicos de
planejameto e orgamento do Sistema Integrado de Administracio Financeira (Siaf1),
do Sistema Integrado de Dados Or¢amentdrios (Sidor) e do Sistema de Apoio as Leis
do Incentivo a Cultura (Salic). De maneira complementar, foram utilizados relatdrios
e pesquisas avaliativas disponibilizados pelos érgaos de planejamento e gestao e pelos
6rgaos setoriais.

A construgiao das informagoes levou em consideracio a necessidade de evidenciar
mudangas significativas no padrio alocativo e nos problemas ptblicos apontados por
atores importantes relacionados as politicas culturais. As principais questoes abordadas
se relacionam com: 7) a suficiéncia dos recursos setoriais; i7) a concentragao do acesso;
iii) a iniquidade regional na sua distribuigao; e 7v) o cardter linear e nao sistémico da
programacio or¢amentdrio-financeira, o que decorre em grande medida da fragmenta-
riedade e heterogeneidade de objetivos setoriais.

O trabalho tenta acompanhar as controvérsias desenvolvidas na drea cultural
a respeito do financiamento. Os debates possuem um excedente de significados em
relagio ao que é demonstrdvel empiricamente, ou seja, movimentam-se no quadro de
orientagoes ideoldgicas e politicas incomensurdveis entre si no que diz respeito as suas
premissas. Ainda assim, tentamos reduzir esses excessos a enunciados constrastaveis
empiricamente.

A andlise evidenciou informagoes como dispéndios setoriais, por 6rgaos, grupos
de natureza de despesa e modalidade de aplicagdo. Os valores foram deflacionados pelo
Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) para a comparabilidade anual.
Para os incentivos fiscais, fez-se o esfor¢o de municipalizar as informagoes dos gastos
tributdrios indiretos da Lei n° 8.313/1991.
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A seguir, parte-se para uma descri¢ao do financiamento publico federal e de
sua relagoes com o mundo empresarial. Em seguida, voltamos para a descrigao das
caracteristicas do financiamento via orgamento direto e, finalmente, para a modalidade

incentivos fiscais.

3 O SISTEMA DE FINANCIAMENTO FEDERAL DE CULTURA

O objetivo desta segdo é descrever o sistema de financiamento federal que inclui o or-
camento direto e os incentivos fiscais do Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pro-
nac). Esses dispositivos fazem parte do sistema de financiamento federal de cultura. A
construgo analitica aqui proposta visa contribuir para promover “a transparéncia dos

investimentos na 4rea cultural” (Brasil, 2005).

O SEC foi estabelecido pelo Decreto n° 5.520, de 24 de agosto de 2005. Na verdade,
o SFC confunde-se com o que comumente se chama MinC. O ministério é composto
por: Iphan, que trabalha com o patriménio histdrico e cultural, material ou imaterial;
ANCINE, responsavel pela politica de cinema e audiovisual; BN, livro e leitura; FCRB,
humanidades e pesquisa; Funarte, que cuida do conjunto de agdes voltadas para as artes;
FCP, voltada para politicas de igualdade racial e patriménio dos grupos afro-brasileiros;
e Ibram, que implementa a politica de museus tradicionais e sociais. O SFC, além de
ser composto por esse conjunto de institui¢des vinculadas, também é composto pela
unidade orcamentdria do MinC e pelo FNC, este tltimo ligado 4 Comissao Nacional

do FNC (CFNC) e ao Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC).

O SFC tem multiplos objetivos, mas aparentemente todos convergentes para que
politicas integradas permitam o desenvolvimento da cultura de forma a associd-lo com

processos mais amplos, nacionais e internacionais, de transformagao social e econémica.

O art. 4° do Decreto n° 5.520/2005 apresenta os seguintes objetivos para o SFC:

I — incentivar parcerias no 4mbito do setor publico e com o setor privado, na 4rea de gestdo e

promocao da cultura;

II — reunir, consolidar e disseminar dados dos 6rgaos e entidades dele integrantes em base de

dados, a ser articulada, coordenada e difundida pelo MinC;

III — promover a transparéncia dos investimentos na 4rea cultural;
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IV — incentivar, integrar e coordenar a formagio de redes e sistemas setoriais nas diversas 4reas

do fazer cultural;
V — estimular a implantagio dos Sistemas Estaduais ¢ Municipais de Cultura;

VI — promover a integracdo da cultura brasileira e das politicas publicas de cultura do Brasil, no
Ambito da comunidade internacional, especialmente das comunidades latino-americanas e

paises de lingua portuguesa; e

VII — promover a cultura em toda a sua amplitude, encontrando os meios para realizar o encon-
tro dos conhecimentos e técnicas criativos, concorrendo para a valorizagio das atividades
e profissdes culturais e artisticas, e fomentando a cultura critica e a liberdade de criagio e
expressio como elementos indissocidveis do desenvolvimento cultural brasileiro e universal
(Brasil, 2005).

Chamamos atengio para a questao das parcerias ptiblico-privadas, a organizagao de

sistema de informacées, de sistemas setoriais e do Sistema Nacional de Cultura (SNC).

A presenga do CNPC coloca complicadores na delimitagio para o entendimento
das politicas culturais, j4 que sua composi¢io governamental e a composigao dos dife-
rentes ¢ multiplos segmentos culturais revelam o papel sistémico das politicas culturais
e seu escopo abrangente. O CNPC estabelece orientagdes, diretrizes e acompanha tanto
o SFC quanto o SNC e o Plano Nacional de Cultura (PNC). A presenca de um rol
significativo de atores ptblicos e da sociedade no CNPC sio reveladores do seu papel
de férum de articulagio e de debate e da sua participagdo no processo de agenciamento

e coordenacio de politicas culturais.

As seguintes dreas técnico-artisticas compoem o CNPC: ) artes visuais; 77) masica
popular; 777) musica erudita; 7v) teatro; v) danga; vi) circo; viz) audiovisual; viii) literatura,
livro e leitura; ix) arte digital; x) arquitetura e urbanismo; xi) design; xii) artesanato; xiii)

moda; e xiv) cultura hip hop.*

4. Ainda compdem o CNPC: “VIII - trés personalidades com comprovado notério saber na drea cultural, de livre escolha do
Ministro de Estado da Cultura; IX - um representante de entidades de pesquisadores na area da cultura, a ser definido, em
sistema de rodizio ou sorteio, pelas associagdes nacionais de antropologia, ciéncias sociais, comunicacao, filosofia, literatu-
ra comparada e histéria; X - um representante do Grupo de Institutos, Fundagdo e Empresas — GIFE; XI - um representante
da Associacdo Nacional das Entidades de Cultura — ANEC; XII - um representante da Associacdo Nacional dos Dirigentes
das Instituicdes Federais de Ensino Superior — ANDIFES; XIIl - um representante do Instituto Histdrico e Geografico Brasi-
leiro — IHGB; e XIV - um representante da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia — SBPC" (Brasil, 2005). Outras
instituicdes podem participar do CNPC através da figura de conselheiro convidado.
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Dos representantes da drea do patriménio cultural, participam do CNPC: 7) ex-
pressoes artisticas culturais afro-brasileiras; 77) culturas dos povos indigenas; iz) culturas
populares; 7v) arquivos; ») museus; vZ) patrimdnio material; v77) patriménio imaterial;
viii) capoeira; ix) cultura alimentar; x) culturas quilombolas; e x7) culturas dos povos e

das comunidades tradicionais de matriz africana (Brasil, 2005).

Cabem ultimas consideragoes a respeito da constitui¢ao do sistema de
financiamento federal de cultura. Em primeiro lugar, o FNC néo ¢ explicitamente
mencionado no Decreto n® 5.520/2005, que estabeleceu o SFC: o que existia nesse
sentido foi suprimido. Entretanto, a Portaria n® 28, de mar¢o de 2010, que consolida
o regimento interno do CNPC, afirma que compete ao pleno:

IV — fiscalizar, acompanhar e avaliar a aplicagdo dos recursos provenientes do SFC e propor
medidas que concorram para o cumprimento das diretrizes estabelecidas no PNC, estabele-
cendo inclusive as diretrizes gerais para aplicagio dos recursos do FNC, no que concerne a sua
distribuigio regional e ao peso relativo dos setores e modalidades do fazer cultural (Brasil,

2005, grifo nosso).

Em segundo lugar, o FINC foi estabelecido pela Lei Rouanet — Lei n® 8.313, de
23/12/1991 —, que criava o Pronac, estabelecendo, além do préprio fundo, mecanismos
de incentivos fiscais e Ficarts. A lei diz que o FNC serd administrado pelo MinC.®> Assim,
também o FNC faz parte do SFC, e podemos adicionar a esse sistema os incentivos
fiscais provenientes da Lei n° 8.685, de 20/7/1993, a Lei do Audiovisual. Nesse mesmo
contexto, a Lei n® 12.761, de 27/12/2012, instituiu o Programa de Cultura do Traba-
lhador criando o Vale-Cultura, um programa elaborado e desenhado pelo MinC que

financia o consumo de bens culturais.

A seguir, o sistema de financiamento federal de cultura encontra-se resumido no

quadro 1.

5. Para analises do FNC, ver mais informactes em Barbosa da Silva e Chaves (2005) e Barbosa da Silva (2009).
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QUADRO 1
Estrutura do financiamento federal
Sistema de financiamento federal de Instrumentos institucionais Modos
cultura
MinC
FCRB
BN
FCP
Iphan
Orcamento Funarte SFC
lbram
ANCINE
FNC (o FSA é uma programacéo especifi-
ca, criado pela Medida Proviséria — MP ne
2.228/2001)
FNC (orcamento)
FNC (Pronac) Fundo Setorial do Audiovisual (compde o
FNC)
Lei n©8.313/1991 (Pronac) Incentivos fiscais Gasto tributario indireto ou rentincia fiscal
Adicional das empresas
Ficarts Condominio fechado
Lei 8.685 de 1993 (Lei do Audiovisual) Incentivos fiscais Gasto tributério indireto ou rentncia fiscal
Lein®12.761/2012 (Vale Cultura) Incentivos fiscais Gasto tributario indireto ou rendndia fiscal

MP e 2.228/2001 Fundos de Financiamento da Indistria 0, fechado
Cinematografica Nacional (Funcines)

Elaboracdo do autor.

O sistema de financiamento federal de cultura é constituido por uma parte orga-
mentdria e tem como instrumento o MinC, as institui¢oes vinculadas e o FNC e, como

programagao especifica, tem-se o FSA. Esse conjunto forma o SFC.

Além do modo or¢amentdrio, o sistema de financiamento é formado pela Lei
Rouanet,® pela Lei do Audiovisual e pelo Vale Cultura, que estabelecem incentivos
fiscais, ou seja, o Estado permite a rentincia fiscal e espera que as empresas, além de

renunciarem, adicionem recursos préprios ao financiamento a cultura.

A Lei Rouanet e a MP n°®2.228/2001 instituiram os Ficarts e os Funcines, respec-
tivamente, os quais sao constituidos “sob a forma de condominio fechado, sem perso-
nalidade juridica, e administrados por institui¢do financeira autorizada a funcionar pelo

Banco Central do Brasil ou por agéncias e bancos de desenvolvimento” (Brasil, 2006).

6. A Lei Rouanet instituiu incentivos fiscais e mecanismos orcamentarios. O FNC foi instituido por esta lei.
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Portanto, o sistema de financiamento federal de cultura é, em parte, direto, feito
através de recursos tributdrios aplicados diretamente ou transferidos para outras esferas
governamentais ou sociedade; e, em parte, indireto, abrangendo os incentivos fiscais ou o
gasto tributdrio indireto (rentincia fiscal). A Lei Rouanet é um dos centros do financiamento
das politicas federais de cultura e tem arquitetura complexa. E composta de modo efetivo
pelo FNC, que é praticamente or¢amentdrio ou formado pelos gastos tributdrios diretos,
pelos incentivos a projetos culturais e pelos Ficarts, que funcionariam, como esclarecido

anteriormente, como condominio fechado, mas que nio tém sido funcionais.

O FNC também ¢ composto pelo FSA e tem objetivos relacionados a equidade
regional e ao fomento de vérios segmentos culturais. Nao custa repisar, a outra parte do
orgamento da cultura e do SFC nao faz parte da Lei Rouanet e é financiada por recursos

tributdrios diretos.

Os incentivos fiscais, por sua vez, que sao parte da Lei Rouanet, tém impactos
na mobilizagao de recursos e na dinamiza¢io da oferta de bens simbélicos. Em quadro
de fortes restri¢des dos gastos publicos, os incentivos fiscais permitem a mobilizagao
de agentes privados tanto para o financiamento e a pluraliza¢io de fontes de recursos

quanto para a decisdo a respeito de prioridades alocativas.

Estudos realizados pelo Ipea mostram a redugdo dos adicionais préprios dos em-
presdrios no financiamento, a baixa taxa de captagio para projetos aprovados e a forte
mobilizagao de recursos institucionais do MinC na avaliagao de projetos. As andlises
mostram alta taxa de recorréncia de proponentes e, portanto, a presenca de politicas
culturais privadas com financiamento publico. Essas taxas convivem com alto nivel de
dissipagdo, isto ¢, os proponentes estao dispostos a produzir de forma ocasional e des-
continua. Os estudos apontam que, embora produzindo impactos positivos na oferta
de bens simbdlicos, os incentivos fiscais ndo consolidaram um mecenato privado dina-
mico e autbnomo do poder piblico, nem um processo eficiente de decisao sobre o uso

e prioriza¢ao de recursos publicos.”

7. Disponivel em Barbosa da Silva (2016a; 2016b).
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3.1 Os gastos diretos e os gastos tributarios indiretos (incentivos fiscais)®

O principal objetivo dos sistemas de financiamento ¢ o de realizar direitos, no caso da
cultura, o direito cultural. A fragilidade ou a for¢a da agao publica na drea nao encon-
tra no montante dos dispéndios a sua medida principal, mas nao se deve negar que o
conjunto de garantias oferecidas pelo Estado e pelo conjunto de suas a¢oes na forma de
politicas publicas decorre em grande parte da estrutura e do dinamismo do financiamento.
Evidentemente, a atuagao publica, a realizagio dos direitos culturais e o funcionamento
das institui¢cdes que lhes oferecem apoio sao clivados por lutas politicas concorrenciais,
cujos atores se voltam para a apropriagdo de recursos, impondo a produg¢io de normas

reguladoras da competi¢ao pelos recursos escassos.

No espaco da producio de normas, ¢ necessdrio enfatizar que estas tém, em geral,
desenhos ou formas especificas que produzem resultados diferenciados no tempo, be-
neficiando certos atores com maior ou menor intensidade em detrimento de outros. O
financiamento publico situa-se no campo da seletividade, sendo necessirio enfatizar a
dindmica da decisao publica, que se faz, por um lado, em nome do universal e do publico
e, por outro lado, na diregao da seletividade alocativa dos recursos para determinado

conjunto de a¢des, o que se traduz nas relagoes de forca especificas.

O conjunto normativo e o processo decisério delimitam ou ampliam o alcance da
arquitetura de significados do financiamento. Um dos pontos mais importantes para se
interpretar os significados do financiamento é demarcar suas caracteristicas formais ou
seu modelo dominante. Assim, pode-se indicar dois critérios, quais sejam, a fonte do

financiamento e o arranjo institucional na execugao.

O gréfico 1 mostra a evolu¢io dos recursos do SFC. Eram de R$ 1,3 bilhao em
1996 (inflagio corrigida pelo Indice Nacional de Precos a0 Consumidor — INPC, valores
de 2015) e chegam a R$ 3,1 bilhées, aumento de mais de duas vezes, em 2015.

8. Excluimos da construcdo dos dados e da andlise a Lei do Audiovisual e o Vale Cultura.
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GRAFICO 1
Dispéndios diretos mais indiretos do SFC (1996-2015)
(Em R$ bilhdes)
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Elaboracdo do autor.

Nas dltimas décadas, as criticas aos incentivos fiscais marcaram a drea cultural
federal. A aversao sensivel aos mercados e as empresas, que decidem em quais projetos
investir, foi um padrao recorrente no governo federal e ele vinha seguido da ideia de que
os recursos fiscais deveriam ser aumentados e discutidos por 6rgaos de participagao e
pelo poder publico. Era como se cultura e mercado fossem antagonistas em absoluto; as
criticas ao papel desempenhado pelo Estado foram mais fracas, possivelmente na pers-
pectiva de que as institui¢oes publicas decidem sempre em nome do bem comum ou da

equidade ou porque seriam permedveis & participacao popular nos processos decisérios.

Nitidamente, essa posi¢ao nio é generalizada. Muitos sio os grupos mobilizados
por recursos empresariais, privados ou estatais, bem como nao ¢ desprezivel a impor-
tAncia daqueles que defendem a presenca de dispositivos capazes de pluralizar as fontes

de financiamento.

No que se refere as fontes de financiamento, que serdo objeto de nossas des-
cri¢oes aqui, elas podem ser publicas ou privadas. Para sermos mais exatos, a fonte
principal pode ser o Estado — ou o or¢amento publico construido por impostos, con-

tribuicoes e taxas — ou o mercado — recursos préprios dos empresarios ou das pessoas,
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na forma de doagdes, patrocinio ou compra de bens e servigos culturais.” O grifico 2
apresenta os recursos por fonte, isto é, fonte publica (gastos tributdrios indiretos mais

diretos) e o adicional do empresério.

GRAFICO 2
Dispéndios do sistema de financiamento federal de cultura por fonte (1995-2015)
(Em R$ bilhdes)
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O que se percebe é a participacio cada vez maior da fonte ptblica, com aplicagdes
diretas ou deixando de recolher impostos das empresas, e o declinio importante dos
recursos proprios das empresas. As varidveis explicativas para esse comportamento sao
multiplas, mas acreditamos que as regras do jogo no financiamento, ou seja, os incentivos
para dedugdo de impostos, deslocaram os recursos do investimento préprio das empresas,
afinal elas se interessam por retornos de imagem associando-se a agoes culturais e sociais,

para os indiretos, ou seja, aqueles deduzidos de impostos a pagar.

O poder publico imaginou que os incentivos fiscais formariam um mecenato pri-
vado dinimico e que desapareceriam, portanto, teriam prazo limitado. As insegurancas
em relacio as possibilidades de aumentos ou manutengio de niveis importantes dos

recursos or¢amentarios e, também, as capacidades da administragao puiblica na selegao

9. Nesse caso, pode ou ndo estar associado a incentivos fiscais ou ancorado em deducdes tributarias, quando
o poder publico deixa de arrecadar para estimular o mecenato privado.
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anual de niimero significativo de projetos tornam razodveis as regras que estimulam o

uso de recursos indiretos pelas empresas e a rendncia de impostos pelo Estado.

No que se refere & composi¢io, a participagio do SFC (or¢amento direto) passa
a ser maior a partir de 2008, especialmente em relagao a rentncia fiscal ou ao gasto

tributdrio indireto.

GRAFICO 3
Composicao dos dispéndios diretos do sistema de financiamento federal de cultura por
fonte (1995-2015)
(Em R$ bilhdes)
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Fontes: Siafi e Sidor.
Elaboracdo do autor.

As opgoes retéricas dos dltimos governos reorganizaram os discursos a respeito
das politicas culturais em torno da centralidade do Estado ou do mercado. Os discursos
atuaram em dire¢oes contraditdrias e, em alguns casos, complementares ao que se fazia
institucionalmente e ao que se propunha como reforma do sistema de financiamento.
Entretanto, a 16gica dos incentivos fiscais foi intocada, sendo que estes sempre foram
associados discursivamente a presenca dos mercados e outros mecanismos foram
criados e, paradoxalmente, refor¢aram instrumentos e sentidos do que estava sendo
chamado de politicas de mercado, a exemplo da reorganizagao do financiamento
do audiovisual — na qual, gradualmente, passam a valer critérios de desempenho de
mercado — e da criacio do Vale Cultura, também fundados nos incentivos fiscais e na

ideia do consumidor-protagonista.
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Todavia, os elementos retdricos nao sao criados para descrever a realidade, mas tém
a finalidade de criar mundos e orientar as a¢des. Mesmo com todas as complexidades de
relagdes entre financiamento piblico e sociedade, a composicao de forgas, a situago fiscal e
o conjunto de decisdes politicas impactaram no desenho de financiamento, nem sempre na
direcdo do Estado, mas fortemente marcado pelo imagindrio de sua presenca e importincia.

4 0 SFC, OU MinC

Neste ponto, nos deteremos apenas nos recursos or¢amentarios (financeiros) do SFC,
que é composto pela unidade orgamentdria do MinC, pelas institui¢oes vinculadas ao
ministério, mais o FNC e, como ¢ ja comum, também chamaremos ao conjunto de MinC.

O Estado, no campo institucional da cultura, implementa inGimeras agdes, espe-
cialmente nas dreas patrimonial, arquivistica, museoldgica, das bibliotecas, dos centros
culturais etc., mas a orienta¢do ideoldgica geral ¢ no sentido de que o Estado apoie
a sociedade e seus mercados simbdlicos, restritos ou ampliados, relacionados com a
criatividade artistica, sem que seja um realizador de agoes. Provavelmente, a aversao
histérica as burocracias publicas e empresariais aparece aqui em nome da autonomia e
da liberdade criativa dos individuos e coletivos culturais.

Contudo, o fortalecimento do FNC e a aproximagao do MinC de movimentos
e agentes culturais (publicos e privados) da sociedade mudaram o perfil de execug¢io do
seu or¢amento.

O FNC tinha uma participacio de 10,8%, em 1995, e chega, em 2015, com
participago superior a 30,0%. Também foi fortemente modificado em sua atuagio, que
passou a responder a agenda das secretarias do MinC e a estruturagio de programas de
agao de politicas puablicas. A razio é simples: o FNC foi pensado como o espago orga-
nizacional que permitiria a relagio do MinC com a sociedade.

O fundo deveria ser parte de um conjunto de dispositivos capaz de discutir a
destina¢ao dos recursos de forma politica, no quadro de discussao aberta de diretrizes e

prioridades. Assim, o FNC deveria estar ligado 8 CFNC ou ao CNPC.

Nio temos certeza se tal ocorreu, mas os recursos orcamentdrios aumentaram e
passaram a ser executados crescentemente dentro do FINC. A participagio do FNC no
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conjunto de recursos provenientes de impostos e contribui¢des destinados ao SFC pode
ser visualizada no grifico 4.

GRAFICO 4
Composicao dos dispéndios diretos do SFC (1996-2015)
(Em %)
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Fontes: Siafi e Sidor.
Elaboracdo do autor.

Os grificos 5 e 6 apresentam os montantes e a composicio do or¢amento fiscal
direto do SFC (MinC). Pode-se notar que, em 2004, os gastos de custeio s2o os menores
(R$ 394,9 milhées — 53,2%) e, em 2011, aumentam para R$ 940,2 milhées. Percebe-se
a queda de tais gastos em 2011 em relagao aos dois anos anteriores.

Pessoal e encargos sociais saem de R$ 261,3 milhoes (ou 35,2%), em 2004, e vao
para R$ 516,0 milhées (ou 45,0%), em 2011. Os investimentos mostram mudanca de
perfil de atuagao do MinC no fomento a projetos para o financiamento de equipamentos
publicos. Os recursos de investimento saltam de R$ 84,0 milhoes para R$ 414,3 milhoes,
em 2011. As inversdes financeiras saem de praticamente 0,0%, em 2004, e chegam a
representar 9,5%, em 2011, pela introdu¢io de mudangas nas formas de financiamento
proporcionada pelo FSA.
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GRAFICO 5
Dispéndios do SFC por natureza da despesa (2004-2011)
(Em R$ bilhdes)
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Elaboracdo do autor.
GRAFICO 6
Composicado dos dispéndios do SFC por natureza da despesa (2004-2011)
(Em %)
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Fontes: Siafi e Sidor.
Elaboracdo do autor.
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4.1 Descentralizacao incipiente

No que se refere aos modos de relagio do MinC ou do SFC com outras esferas de go-
verno e entidades privadas com ou sem fins lucrativos, podemos seguir as informagoes
organizadas nos graficos 7 e 8. Em grande parte, as aplicacoes do SFC sao diretas, o
que, entretanto, nio quer dizer que sejam, nessa modalidade, executadas pelo préprio
ministério ou que nio tenham direcionamento em planejamentos ou em demandas
coletivas. H4, certamente, centralidade do MinC e de érgaos a ele vinculados nesse tipo

de dispéndio.

Conforme o gréfico 7, as aplicacoes diretas saem de R$ 573 milhoes, em 2004,
e atingem mais de R$ 1,4 bilhdo, em 2011. A participagdo, contudo, cai de 77,2% do
total, em 2004, para 69,4%, em 2011, de acordo com o grafico 8. As transferéncias a
estados e a0 DF saem de R$ 9,0 milhoes, com uma participagio de 1,2%, em 2004, e
vdo para R$ 151,4 milhées, em 2011, com uma participagio de pouco mais de 7,0%.
O crescimento dos recursos descentralizados para os municipios chama atengio no agre-
gado. Tais recursos eram de R$ 47,9 milhoes, em 2004, e chegam a R$ 339,2 milhaes,
em 2011. Saem de 6,5%, em 2004, para 16,3% de participa¢ao em 2011, embora com

muitas oscilagoes no periodo.

A participagio das entidades privadas sem fins lucrativos era de 10,8%, em 2004,
e chega a 21,2%, em 2010, para cair a 1,8% no ano seguinte, 2011. Os problemas nas
prestagoes de contas sao conhecidos e explicam, em parte, 0 momento de declinio de
recursos € também as relagoes de desconfianga dos grupos culturais com os programas
governamentais.'” Em 2011, esses recursos eram 47% do observado em 2004. No que se
refere as institui¢des privadas com fins lucrativos, pode-se dizer que tiveram uma média
anual de R$ 16 milhoes, que, apenas em 2007, estes recursos ultrapassaram a casa dos
R$ 21 milhoes e, no final do periodo, foram de R$ 11 milhées.

10. Ver Barbosa da Silva e Labrea (2014).
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GRAFICO 7
Dispéndios do SFC por modalidade da despesa (2004-2011)
(Em R$ bilhdes)
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Elaboracdo do autor.
GRAFICO 8
Composicao dos dispéndios do SFC por modalidade da despesa (2004-2011)
(Em %)
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Elaboracdo dos autores.
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Algumas linhas de argumentagio devem ser enfatizadas para terminarmos esta
secdo. Primeiramente, é um equivoco dizer que o Estado ¢ neutro na drea cultural. Ao
contrério, o Estado nao é neutro nem com relagdo a igualdade, nem com relagio aos
direitos. Ele atua para oferecer acesso a cultura através de investimento em institui¢oes
e equipamentos culturais estdveis, protege o patrimé6nio material e imaterial e fomenta
a oferta e os bens simbdlicos. Além disso, procede mediando, regulando e coordenan-
do a a¢do dos agentes publicos e privados, desenhando e redesenhando, sequenciando
eventos, processos e atividades. As transferéncias de recursos e o fomento por editais

sao exemplos disso.

Entretanto, hd limites. As exigéncias de recursos para atividades-meio constran-
gem os recursos que chegam aos entes federativos e a sociedade, como vimos. Nao
estamos dizendo que aqueles devem ser minimizados, ao contrario. S0 necessdrios
mais investimentos em recursos administrativos, humanos e tecnoldgicos para cobrir as

necessidades da drea.

Os recursos de transferéncias aumentaram, mas, se desagregarmos pelas ne-
cessidades do DF e de estados e municipios, devemos reconhecer que sao recursos

financeiros minimos.

O ENC foi fortalecido, mas sua 16gica interna ainda é carregada de grande dose
de fragmentariedade das demandas tanto internas a0 MinC quanto vindas da socieda-
de civil. Por exemplo, no periodo do Mais Cultura, esperava-se que grande parte dos
recursos seria agenciada pelo FNC e pelo préprio programa, que articulava agoes de
diferentes secretarias e ainda tentava um didlogo com a construcio do SNC. No entan-
to, as instincias de debate e coordenagao do MinC e do FNC nio estavam azeitadas e
o programa, apesar dos esfor¢os imensos dos seus gestores, nao se desdobrou em agoes

transversais, consistentes e coerentes de modo global."!

4.2 A dimensao financeira: dispéndios com pessoal e aposentadoria no SFC

As necessidades do SFC no que se refere aos seus recursos humanos jd foram apontadas

em diferentes momentos. Esta subse¢ao se detém em algumas das tendéncias dos recursos

11. Mais informac6es em Barbosa da Silva e Abreu (2011).
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humanos no SFC entre 1997 e 2011 e, quando necessdrio e os dados permitirem,
aponta informagoes para periodos maiores ou menores. Nessa perspectiva, a questao dos
recursos humanos tem uma dimensao quantitativa, uma orcamentdrio-financeira e
outra organizacional. As trés dimensoes estao relacionadas fortemente, mas sao rela-

tivamente independentes.

As dificuldades para aumentar quantitativos decorrem de criticas ao tamanho
do Estado e também se relacionam a contengao das despesas publicas. A auséncia de
politicas de remuneracio adequadas faz com que o aumento do nimero de pessoal em
um perfodo rapidamente signifique perdas no momento seguinte. As questoes organiza-
cionais sdo atravessadas e impactam as outras duas tanto nas necessidades quantitativas

quanto nos custos com pCSSO&l.

Pode-se dizer que o ministério repousa suas agdes nos trés primeiros objetivos
citados no inicio desta se¢ao, quais sejam: 7) converter o conjunto da sociedade em
admirador das obras consagradas e legitimas; 77) desenvolver as expressoes das culturas
populares autdnomas, promovendo-as e estabelecendo-as como um sistema de legitimi-
dades alternativas; e 7i7) o estimulo a criagio artistica para o enriquecimento das demais

produgodes culturais em didlogo e interagio constantes.

Embora normalmente se toque, de maneira discursiva, em um quarto objetivo,
relacionando a cultura com questdes do desenvolvimento e como recurso para o aumento
da qualidade de vida, nao se dispoe de mecanismos claros para uma atuagio efetiva em
relagdo a esse objetivo. No entanto, o simples fato de enuncid-lo oferece um horizonte
interessante para didlogos com parceiros e atores que desenvolvam crengas na mesma
direcdo. Por sua vez, os programas existentes ji contribuem de alguma forma para o

enriquecimento do repertério cultural no Brasil.

Todavia, hd que se apontar que uma das razdes para a baixa efetividade e para as
dificuldades de gestao das politicas culturais refere-se a complexidade dos problemas
a serem enfrentados e & sua magnitude. Em contrapartida, ¢ sabido que os recursos
para as politicas culturais s2o modestos relativamente e aumentaram gradualmente em

termos absolutos nas décadas de 1990-2000. Para melhor precisar, deve-se dizer que o
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comportamento dos recursos humanos, embora nao tenha sido errético, foi de aumento
nos tltimos anos, sofrendo oscilagoes relacionadas a intimeros fatores, entre eles os ciclos
econdmicos, as contragdes fiscais e os processos de reforma previdencidria, momentos

nos quais houve corrida para as aposentadorias.

Como afirmaram Cardoso Junior e Nogueira (2011, p. 238), “o movimento de
recomposi¢io de pessoal no setor ptblico brasileiro, observado durante toda a primeira
década de 2000, nao foi explosivo e se mostrou suficiente para repor praticamente o
mesmo estoque e percentual de servidores ativos existentes em meados da década de
1990” e “ao longo do periodo em estudo, houve, em particular, uma preocupagio em
conferir maior capacidade burocrdtica ao Estado brasileiro, mediante reforo a carreiras
em dreas estratégicas, tais como: advocacia publica, arrecadagdo e finangas, controle

administrativo, planejamento e reguladora” (idem, ibidem).

A nossa preocupagio ¢ de estabelecer o comportamento dos recursos humanos
do SFC e, portanto, a estabilidade institucional, depois de 1995, nos interessa de forma
mais aguda, bem como o comportamento dos dispéndios publicos com pessoal no Am-
bito da politica federal de cultura. No que se refere aos gastos do governo federal com
pessoal, Cardoso Junior e Nogueira (2011) mostram que esses nao sairam do controle do
governo federal como um todo, pois, em termos percentuais, esses gastos mantiveram-se
praticamente constantes ao longo do periodo, em especial na primeira parte dos anos

2000, em que se conviveu com um periodo de crescimento econémico.

De maneira geral, pode-se indicar que houve a reposi¢io de pessoal por intermédio
de concursos e, também, segundo Cardoso Junior e Nogueira (2011), a expansdo da
ocupacio da administracio publica federal (gréfico 9A) e a municipalizagao; ademais,
ocorreu o aumento de vinculos com as entidades sem fins lucrativos. Em termos da cons-
trugao das politicas culturais abrangentes, deve-se ressaltar que um dos esforgos centrais
feitos pelos governos, e pensamos aqui no nivel federal, ¢ a realizagao de concursos e
o fortalecimento institucional pela reposigao de pessoal. Esse objetivo foi claramente
reconhecido pelo SFC j4 entrada a década de 2000.
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GRAFICO 9
Evolucdo dos recursos humanos (1997-2011)
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Fonte: Brasil (2011).
Elaboracdo do autor.
Depois de uma linha constante de perda de forga de trabalho entre 1997 e 2003,
de acordo com o grifico 9A, houve um esfor¢o de reposigao de pessoal a partir de 2004.
A realizagdo de concursos e o aumento dos quantitativos de recursos humanos denotam

a preocupagio com o fortalecimento institucional do SFC.
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Conforme o grafico 9B, a comparagao entre 2003, quando o niimero de servidores
foi 0 menor do periodo (2.391), e 2011, quando esse nimero chega a 3.722, mostra o
aumento de 1.331 novos servidores, niimero significativo para a pasta. Esse nimero repre-
sentou 1,6% do aumento de pessoal do governo federal. Além disso, devemos nos lembrar
do comportamento das aposentadorias. O SFC tinha 34% — entre aposentados e vinculados
a instituto de pensdo — nos seus quantitativos em 2011. Mesmo assim, deve-se considerar
que esse nimero é 31% superior ao de 1997 (872 pessoas a mais), em um contexto de
ampliacio significativa dos objetivos politicos do SFC e de redefinicao de suas estratégias,

cada vez mais exigentes em termos de qualificagio e capacidades dos seus recursos humanos.

Os gestores publicos da drea referem-se as deficiéncias em termos de recursos
humanos como uma das questoes centrais. Para corroborar essa ideia, é necessdrio dizer
que nio hd avaliacoes internas de gestao do SFC — realizadas pelos préprios gestores

— que ndo apontem a insuficiéncia de recursos humanos em quantidade e qualidade.

O gréfico 10, por sua vez, apresenta a participagio dos quantitativos da forga de
trabalho do SFC no global da Unido. Vé-se que essa participagao sai de 0,53%, em 1997,
e vai para 0,65%, em 2011.

GRAFICO 10

Participacao dos recursos humanos do SFC no governo federal (1997-2011)
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Fonte: Brasil (2011).
Elaboracdo do autor.
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As solugoes dadas para a caréncia de pessoal nao sao definitivas; sdo, de certa
forma, conjunturais e, muitas vezes, abertamente insuficientes e precdrias. Recorre-se a
terceirizagdo, a contratagio de consultorias ou ao uso de cargos de confianca e, ainda,

de estagidrios.

Entdo, pode-se dizer que o periodo em foco foi marcado por diferentes contextos
econdmicos, de formas de imaginar e organizar o papel do Estado em sentido amplo e,

por consequéncia, dos seus recursos humanos.

Os aspectos simbdlicos mais marcantes, argumentos disputados no periodo,
foram o descontrole fiscal e o inchaco da maquina publica, por contraste, ou, como
interlocutores ocultos, estavam as ideias de um Estado minimo ou de um Estado desen-
volvimentista. Combatia-se por um Estado mais forte e as tentativas de ampliagao dos
recursos humanos desenvolveram-se nesse contexto de multiplas presencas e tensoes. E,
diga-se, muitos movimentos contraditérios se desenvolveram nos quadros das politicas

ministeriais. '

Para finalizar essa reflexdo, serao feitos alguns comentérios finais sobre os dispéndios
culturais, em especial aqueles voltados para recursos organizacionais mais propriamente
do que despesas que chegam aos artistas e agentes culturais (despesas finalisticas). Nesse
contexto, os gastos publicos podem ser medidos pelas suas subfun¢oes. Destacamos duas
delas que interessam de perto em fungio de sua relagio com os recursos humanos. Os
gastos administrativos envolvem diferentes tipos de gastos.” Notam-se, no grafico 11,
suas oscilagdes no periodo, que vao de 36,6%, em 1997, chegam a 43,4%, em 2002, e
voltam para o patamar de 30,4%, em 2011.

12. Os sentidos e algumas dessas contradi¢des foram desenvolvidos em Barbosa da Silva e Abreu (2011).

13. Vencimentos e vantagens fixas — pessoal civil, outros servicos de terceiros — pessoa juridica, locacdo de méo de obra,
obrigagOes patronais, servicos de consultoria, equipamentos e material permanente, contribuicdes outros servicos de ter-
ceiros — pessoa fisica, passagens e despesas com locomocdo, contratacdo por tempo determinado, material de consumo,
ressarcimento de despesas de pessoal requisitado, indenizacdes e restituicdes didrias — pessoal civil etc.
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GRAFICO 11

Dispéndios com as subfuncdes administracdo e previdéncia no SFC (1997-2011)
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Elaboracdo do autor.

Em 2011, os gastos administrativos do SFC eram compostos por 47,0% de
vencimentos, 27,0% de pagamentos a outros servigos de terceiros, 11,0% de locagao
de mao de obra, 10,0% de obriga¢des patronais, 1,3% de consultorias, equipamento
e material permanente com aproximadamente o mesmo percentual, entre outros que
incluem didrias e contratagoes tempordrias. Os dispéndios adinistrativos montavam a

30,4% dos gastos totais.
Para acompanhar a série de gastos com pessoal civil, construimos o grafico 12, a

seguir. Nele, percebe-se o crescimento de R$ 334,7 milhées, em 1997, para R$ 485,5
milhées, em 2011.
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GRAFICO 12
Dispéndios com vencimentos de pessoa civil no SFC (1997-2011)
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Brasil (2011).
Elaboracdo do autor.

5 CARACTERISTICAS DOS INCENTIVOS FISCAIS

Muitas sdo as criticas aos incentivos fiscais como forma de financiamento. Uma delas
afirma que a escolha dos projetos ¢ feita pelas empresas em detrimento de critérios de
equidade. As empresas nio usariam desse tipo de critério, pois concentram-se em apoiar

projetos com retorno de imagem e tém preferéncia para projetos com sucesso de publico.

No entanto, o agente privado pode decidir, motivado por vicios ou interesses pri-
vados, por uma l6gica de marketing empresarial, de mecenato ou pelos dois, por financiar
agoes com beneficios pablicos. A cultura agrega valor e muda a imagem das empresas
associadas a riscos ambientais como as petroliferas, empresas com produtos neutros
como bancos ou ainda aquelas que fazem negécios com a cultura e dinamizam renda
e emprego. Outras empresas simplesmente mobilizam recursos para grupos de notdrio
reconhecimento por sua pesquisa estética ou pelo valor cultural geral. As externalidades
ou consequéncias das decisoes de investimento, sejam quais forem as motivagoes, podem

ser positivas, com o enriquecimento dos valores culturais e sociais.
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Por outro lado, o agente financiador pode ser publico e decidir por beneficiar
apoiadores politicos potenciais que ndo sejam qualificados pelos seus valores culturais,
artisticos e estéticos, ou simplesmente financiar programas e projetos de forma nao
criteriosa, ou, ainda, sem os conhecimentos adequados dos dinamismos culturais que

deles resultario.

Assim, os interesses da empresa privada ou estatal no financiamento de certas
atividades culturais podem estar associados as suas estratégias de marketing ou aos seus
investimentos simbdlicos especificos. Contudo, a0 mesmo tempo, a presenga de empre-
sas nas decisoes de financiamento pode nio significar simplificadamente a aposicio de
uma l4gica de mercado, decorrendo disso a pasteurizagao e a homogeneizacao formal
de bens, servicos e processos artisticos, estéticos e culturais financiados. As empresas po-
dem, inclusive, fazer escolhas artisticas e culturais de valor estético e simbdlico, inclusive

direcionado a cultura popular e a diversidade.

Da mesma forma, a destinagio de recursos a atividades culturais pode significar
o investimento em certos mercados poh’ticos €, 20 mesmo tempo, o investimento em
posigoes estéticas e culturais conservadoras. O sentido da a¢io publica nao é prévio a
prépria acio, mas deve ser identificado e questionado em cada situacio e arranjo con-

creto de acio.

Entretanto, ambas as modalidades ou formas de financiamento podem significar
amplas possibilidades de insercio das atividades financiadas em mercados simbdlicos
dindmicos ou simplesmente em nichos de exceléncia com poucas possibilidades de
acesso, expansividade e democratizacio. Esses trés termos indicam as possibilidades de
ampliagao de publicos, independentemente das posi¢oes ocupadas no espago social.
Democratizagao e democracia social sao as ideias que agrupam e sintetizam os objetivos

do financiamento 2 cultura, relacionando-os aos direitos culturais.
Do ponto de vista do proponente, a légica é diversa. O proponente quer fazer

algo que considera legitimo e apresenta projetos. Vejamos o crescimento de projetos

com capta¢io no periodo (grafico 13).
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GRAFICO 13
Evolucdo do nimero de projetos com captacio (1995-2015)
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Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

As informagoes disponiveis nao permitem andlises mais detalhadas. A partir das
informagoes disponibilizadas, nota-se que a participagao de pessoas fisicas, na totalidade
de recursos, nao ultrapassou a casa dos 6% em nenhum ano do periodo em andlise (grd-
fico 14). Seja como for, ainda assim, pode-se dizer que a participagdo ¢ de expressio em
termos de valores. Os montantes investidos por pessoas fisicas sairam de R$ 1,5 milhao,
em 1995, e chegaram a R$ 56,2 milhoes, em 2011, caindo para R$ 32,8 milhoes, em
2015, sendo que em 2008 atingiram a casa dos R$ 57,7 milhoes, mas a participacio

relativa é bem pequena, como se apreende do gréfico 14.
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GRAFICO 14

Evolucdo da participacdo de pessoas fisicas na captacdo de recursos incentivados (1995-

2015)
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Elaboracdo do autor.

A participacao de pessoas fisicas e juridicas na captagao de recursos por nimero
de anos estd no gréfico 15. Em torno de 33% das pessoas juridicas participaram apenas
em um dos 21 anos em tela (1995-2015), 23% em dois, e 12% em trés. Assim, por
volta de 70% dos participantes localizam-se nessa faixa, mostrando a descontinuidade
ou, na melhor hipdtese, o cardter de evento da politica feita com os incentivos fiscais.
Aproximadamente 120 proponentes participaram em mais de quinze anos como pro-

positores de projetos.
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GRAFICO 15
Participacdo de pessoas fisicas e juridicas na captacao de recursos, por grupos construi-
dos por frequéncia de anos de captacao (1995-2015)
(Em %)
40,00 -

33,36
35,00 —

30,00 |
25,00 24,90
20,00 |

15,00 —

10,00 —

2,09
5,00 — 5,16 72 169 1,23 1,10 0,85 0,56 0,58 0,46 0,37 0,15 0,14 0,17 0,22 0,03

1’77 -~ - - N o
0,98 0,49 0,22 0,15 0,14 0,1370,0770,0470,0470,07" - — - 0,01 - — - — - — - -
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21

Agrupamentos de proponentes por nimero de anos como participante

et Pessoa juridica Pessoa fisica

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

No grafico seguinte (16), construimos a participagio dos grupos de proponentes'*
por valores, isto é, valor do grupo que participou da captagio apenas um ano, dois anos,
trés anos etc. O grupo das pessoas fisicas concentra seus projetos em um menor nimero
de anos, como ¢ de se esperar dadas as dificuldades de manutencao rotineira de ativi-
dades para individuos por grandes periodos. Evidentemente, o raciocinio vale para os
casos em que os projetos de pessoas fisicas sao apresentados e depois desenvolvidos por
pessoas ou pequenos grupos e ndo em nome de coletivos mais estruturados. De qualquer
forma, perto de 70% do total de valores apresentados por proponentes desse tipo estao

nos grupos dos que captaram recursos em um, dois e até trés anos.

A concentragdo de valores globais nos grupos de pessoas juridicas, organizados
por niimero de anos de participagdo, ndo ¢ tao significativa. Todavia, o grupo daqueles
que participaram apenas por um ano ¢ maior relativamente (2.584 proponentes), como
jd vimos, e, em termos de valores, representa 4,3% do total, enquanto o grupo dos que
participaram 19 (13 proponentes), 20 (17 proponentes) e 21 vezes (2 proponentes)
totaliza 4,6%, 10,8% e 1,6% dos valores totais, respectivamente.

14. Os grupos foram construidos pelo nimero de anos de participagdo no periodo.
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O que podemos supor aqui ¢ a presenga de vdrias politicas publicas privadas fi-
nanciadas com recursos incentivados (gasto tributdrio indireto) e das empresas. Nesse
sentido, ndo sio poucos os projetos com valores anuais maiores do que os programas
do MinC e deve-se enfatizar essa caracteristica, ou seja, que recursos importantes sao
direcionados as iniciativas de um nicleo limitado de proponentes, embora no geral os

proponentes sejam em niimero significativo.

GRAFICO 16
Participacao de pessoas fisicas e juridicas nos recursos incentivados, por grupos construi-
dos por frequéncia de anos de captacao (1995-2015)
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Elaboracdo do autor.

A concentragio reaparece com toda a sua for¢a quando isolamos os maiores pro-
jetos de cada grupo. Para a concentragio regional, apresentamos a visualizagiao de mapas
com recursos regionalizados no apéndice A. Chamamos aten¢io para as diferencas de
concentragio para cada drea temdtica ou segmento, aspecto que tem sido negligenciado

na escassa literatura sobre o tema.
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De acordo com o grafico 17, como exemplos, no grupo dos proponentes de um
ano, hd um projeto da Dueto Producoes e Publicidade Ltda. que representava 2,4%
dos recursos daquele grupo 1; a Associa¢do de Amigos da Funarte representava 14,9%
do grupo 11; a Associacao de Amigos do Teatro Municipal do Rio de Janeiro participa
com 15,2% do grupo 15; a Fundagao Padre Anchieta Centro Paulista de Réddio e TV
Educativas, com quase 43% do grupo 18; e a Fundag¢ao Roberto Marinho, com quase
80% do grupo 21. Os valores dos maiores participantes estdo a seguir no grafico 18."

GRAFICO 17
Taxa de concentracdo dos recursos incentivados do maior proponente em cada grupo de
frequéncia (1995-2015)
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15. Os maiores valores de cada grupo s&o: Dueto Produgdes e Publicidade Ltda., 1; Editora Abril S/A, 2; Rock World S/A, 3;
Velatura Restauragdes Ltda., 4; H Melillo Comunicagdo e Marketing Ltda., 5; Aventura Entretenimento Ltda., 6; BrasilConnects
Cultura, 7; Instituto Cultural Inhotim, 8; Instituto Latino-Americano (ILAM), 9; Associagao de Amigos do Centro Cultural Banco
do Brasil, 10; Associacdo Cultural da Funarte, 11; Instituto Moreira Salles, 12; Fundagdo Orquestra Sinfonica do Estado de
Sao Paulo, 13; Instituto Alfa de Cultura, 14; Associacdo de Amigos do Teatro Municipal do Rio de Janeiro, 15; Fundagao Iberé
Camargo, 16; Associacdo Orquestra Pré Msica do Rio de Janeiro, 17; Fundagdo Padre Anchieta Centro Paulista de Radio e
TV Educativas, 18; Divina Comédia Producdes Artisticas Ltda., 19; Instituto Itat Cultural, 20; e Fundacdo Roberto Marinho, 21.
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GRAFICO 18

Valores captados pelo maior proponente em cada grupo de frequéncia (1995-2015)
(Em RS)
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Como se v¢, selecionamos alguns participantes da nossa lista com montantes mais
elevados, mas o rol de exemplos poderia ser muito maior em caso de uso das bases de

dados de forma mais extensiva tanto para o setor publico quanto para o privado.

Fugindo do discurso geral, constatam-se alguns elementos importantes. Muitos
sd0 os proponentes associados ao préprio setor publico que apresentam projetos com
montantes elevados: Associagao Cultural da Funarte, Fundagio Orquestra Sinfénica
do Estado de Sao Paulo, Associagao de Amigos do Teatro Municipal do Rio de Janeiro,
Associagao Orquestra Pré Musica do Rio de Janeiro e Fundagao Padre Anchieta Centro
Paulista de Rddio e TV Educativas. O processo decisério a respeito dos recursos incen-
tivados é mais complexo do que a argumentagao usual, que qualifica simplicadamente
os incentivos fiscais como instrumentos de mercado, mesmo que se deva admitir que
este discurso esteja correto em suas linhas gerais.

Parece-nos inquestiondvel a importincia cultural de outras institui¢oes: Insti-
tuto Cultural Inhotim, Associa¢io de Amigos do Centro Cultural Banco do Brasil,

Instituto Moreira Salles, Fundagao Iberé Camargo, Instituto Itati Cultural e Fundagao
Roberto Marinho.
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E evidente que o questionamento da adequagio no uso de recursos escassos para
empresas dindmicas ¢ legitimo. Todavia, misturar argumentos organizados em torno de
uma luta entre mercado e Estado e, mais, entre interesses de lucro e interesses publicos
parece forcar a mao, dada a importincia cultural e publica de acervos, eventos, pesquisas
e produgdes culturais de institui¢oes relacionadas aos mercados simbdlicos mais dina-

micos e até lucrativos.

Repetimos, a discussao aqui ¢ sobre os argumentos que se misturam e nao sobre
as finalidades e os valores da visao politica proposta. As empresas deveriam contribuir
com recursos proprios maiores, e o poder publico deveria estabelecer tetos para valores de
projetos e propor critérios para o estimulo seletivo que gerasse maior equidade regional

na distribui¢io de recursos. O FNC deveria ser fortalecido. Concordamos.

Nao serd dificil nos convencer de que a ideia de conformagio de um mecenato
publico fracassou, pelo menos a luz dos dados de diminui¢io do aporte de recursos
novos por parte das empresas no quadro do Pronac. Entretanto, pouco se conhece a
respeito do comportamento da responsabilidade cultural das empresas no que tange ao
financiamento da cultura. E possivel que exista um mecenato privado invisivel, como
ja foi demonstrado para o caso da responsabilidade social das empresas. Portanto, a

generaliza¢io ¢ limitada, mas plausivel nos limites do que se conhece.

Da mesma forma, ¢ ficil o convencimento a respeito da inadequagao do uso in-
discriminado das aliquotas de 100%. Os argumentos nio sdo consistentes, todavia, para
a critica histérica, isto ¢, para afirmar que foi um erro a adogao das aliquotas de 100%
no Pronac em meados dos anos 1990, quando elas j4 tinham se estabilizado e até com
formas mais atraentes para a Lei do Audiovisual. A concorréncia justificava as mudan-
cas na politica na dire¢ao da rentncia de 100% para um niimero maior de segmentos

culturais, visto que tais mudancas eram demandadas pelos préprios agentes culturais.

Também nao parece consistente colocar os problemas dos incentivos fiscais na
vala comum das desigualdades regionais. Eles existem, mas nio justificam tudo o que se
quer ou o que tem que ser reformado. Além disso, as desigualdades variam de segmento
cultural a segmento. Nao desenvolvemos muito sobre a questao das desigualdades de uso
dos recursos dos incentivos fiscais aqui, mas geramos mapas da distribuicao dos recursos

por muncipio. Sugerimos a consulta ao apéndice A.
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Em principio, os gastos tributdrios ou incentivos fiscais foram banalizados.
A discussao politica parte de dificuldades e de riscos advindos de préticas consolidadas
em viérios e diferentes setores. Os recursos sio escassos e os agentes econémicos avaliam
e comparam custos e beneficios no uso de seus recursos, mesmo os incentivados com
beneficios fiscais. O momento, a maneira de reformar e os argumentos fazem a diferenca.
Mudar as aliquotas de abatimento de imposto ¢ algo sério e interessante e ajudaria a
aumentar o montante de recursos novos e a responsabilidade das empresas pelo padrao
de escolha sobre quem financiar. Entretanto, poderia ser algo estimulado e gradual a luz
das disposigoes concretas dos agentes, de politicas agenciadas, discutidas e negociadas
com os principais atores. O mesmo vale para a regionalizacio de recursos.

Em resumo, gostariamos de mudar o eixo da discussao. Em grande parte, os in-
centivos fiscais geraram projetos de forte interesse ptblico, produziram agoes privadas
relativamente articuladas — talvez, inclusive, politicas privadas de interesse publico —,
em parte financiadas pelos incentivos fiscais, e conseguiram compor recursos de forma
expressiva. Devemos lembrar também que parte importante dos proponentes tem sua
origem em setores pablicos.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A administragao publica é guiada por visdes, quadros de mundo, projetos politicos e
normas de diferentes caracteristicas, devendo, dessa forma, ser tratada como institui¢io
e nao como mero instrumento. Ali estd em jogo um rico processo de produgao social e
simbdlica, como vimos.'® Em resumo, a institucionaliza¢io tem uma dimensio cogni-
tiva, estd nos valores, nas imagens, nas crengas e na cultura politica, mas também nas
materialidades e nos instrumentos de politica.

A complexidade estrutural das politicas culturais e sua estrutura de financiamento
colocam inimeros desafios organizacionais. A fragmentagio das atividades, a divisio de
trabalho e a extensio de procedimentos e processos demandam agoes intencionadas e
planejadas. Enfim, demandam poderoso e continuo processo de agenciamentos insti-
tucionais. Nao ¢ possivel imaginar a agao publica apenas a partir das grandes narrativas
e das ideias genéricas.

16. Para mais informacGes, ver Matus (2005).
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Alids, a administragao publica jd simplifica bastante o jogo social ao estabelecer
critérios, definir competéncias, linhas de acdo aceitdveis e parimetros igualmente aceitdveis
de discricionariedade e criatividade social. Sao esses quadros que definem as margens nas
quais as mudancas podem acontecer. Na verdade, mesmo que seja impossivel dizer em que

dire¢io elas acontecerio, é razodvel afirmar que elas nao sio completamente aleatdrias.

Entdo, os modos como as pessoas agem, pensam, atribuem sentidos e significam
os fatos é fortemente demarcado pelas estruturas institucionais. Olhar as institui¢oes
de perto, como se tentou fazer nos dltimos anos com a Secretaria de Cidadania e Di-
versidade Cultural (SCDC)," ao contrdrio do olbar por cima, do alto e longinquamente,
permite o entendimento da natureza e do funcionamento real das institui¢oes. Confli-
tos pessoais, lutas simbdlicas e por recursos; intrigas (como diz Paul Ricouer, mise-en-
-intrigue, a saber, colocar em um enredo),'® narrativas a respeito do que aconteceu de
fato, ou simplesmente a respeito de como deverao acontecer no futuro; divergéncias ou
consensos sobre os usos de um recurso, como fazer um edital, como melhor aplicar um
procedimento, para quem vai ou quem registra um documento, s3o temas recorrentes

aos quais poderiamos acrescentar mais alguns.

Na verdade, essa complexidade ja é controlada e simplificada pela administragao.
Na abordagem do financiamerto aqui proposta, tratamos de refletir a respeito dos sentidos
do financimento cultural, os modelos em torno dos quais os atores mobilizam e organi-
zam argumentos, e a retérica e os limites desses argumentos quando comparados com

o que ¢ feito efetivamente (e o que seria possivel se fazer) com os recursos disponiveis.

E uma simplificacio perigosa crer que a complexidade estd 14 fora ou nas ideias
genéricas, enquanto a administracio é uma pega burocritica, neutra, sem criatividade e
iniciativa. Mais simplificador ainda é imaginar que a criatividade vem do lider carismdtico

e que as dificuldades de uma politica publica viriam dos seus aspectos administrativos.

Alids, lembremo-nos que a lideranga carismdtica passa por complicados processos
de rotiniza¢ao. O vocabuldrio de Max Weber, socidlogo célebre pela elaboracao dos trés

tipos de burocracia, se tornou enganoso e naturalizado no uso comum. Esse sociélogo se

17. Ver Barbosa da Silva (2012).
18. Para mais informacGes, ver Barbosa da Silva e Abreu (2011).
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preocupava com tipos gerais de dominagao e legitimagao. Sua descri¢ao empirica e hist6-
rica a respeito do funcionamento da burocracia, embora marcada pelos tipos elaborados,
é nuancada e rica ao descrever como acontecem as relagdes sociais e se movimentam os
sentidos da agio em casos concretos.'” Enfim, a politica nao domina completamente a
agao publica no nivel do chao; esta resiste e impde desafios de efetividade aos discursos
produzidos.

Seja como for, também ¢ insuficiente a descri¢ao da burocracia como estrutura
racionalizada e pautada pelos designios da regra legal. O comportamento social nao é
mera execu¢do da norma, seja ela juridica ou de natureza do dever ser ideolégico. Os sen-
tidos da agao nao sao evidentes neles mesmos, os objetivos institucionais sao disputados
e, muitas vezes, se contradizem e hibridizam, tornando-se objeto de inimeros conflitos
cognitivos. O pensamento social concreto é o espaco da bricolagem, do encontro de
coisas que parecem impossiveis estarem juntas do ponto de vista da légica. De uma causa
nao decorre uma consequéncia necessdria, no que se refere a acao social significativa.

Também ¢é possivel dizer, a partir dessas consideracoes, que a perspectiva instru-
mental, que afirma ser papel das institui¢des publicas a alocagao racional de recursos
escassos, pressupondo, entdo, um olhar global sobre o conjunto de recursos e, portanto,
uma racionalizagio de critérios, é reducionista.

E dificil afirmar a possibilidade de uma gestio global das agoes e uma avaliagio
estdtica do atingimento de objetivos. Sdo intimeras as dificuldades para estabelecer conexoes
causais entre os usos de um recurso e o atingimento de objetivos. As dificuldades para
isso ja foram alvo de atengio e discussao.*” Em primeiro lugar, é necessdrio organizar
as informagoes orcamentdrio-financeiras de forma a dar transparéncia as decisoes reais
feitas pela administragio. E necessério trazer a agio publica para o chio de fibrica. Nada
melhor do que comegar com a estruturacio de prioridades e seletividades na alocagao
de recursos e no dimensionamento de capacidades institucionais.

Tentamos aqui mostrar a evolugio e a composi¢io dos dispéndios federais com
cultura. Levantamos a discussao a respeito da falta de recursos humanos, um dos pro-
blemas mais sérios apontados pelos gestores da drea. Contudo, o simples aumento dos

19. Para mais informacdes, ver Weber (1991).
20. Ver Hilton e Joyce (2010).
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quantitativos sem ag¢oes qualificadas e organizagio adequada pode se tornar, com o
perdio da informalidade, uma imensa dor de cabega.

No final das contas, o SFC ¢é caracterizado por uma grande fragmentariedade, o que
se retrata na composi¢ao de seus recursos, na multiplicidade de objetivos e na estrutura
dos seus instrumentos de financiamento. Outros trabalhos j4 mostraram a dificuldade
de internalizacdo de uma visio sistémica. A andlise do desempenho financeiro do SFC
mostra aumento relativo dos recursos, mas de forma insuficiente para a conformagio
e o atingimento dos objetivos de um sistema ou de um plano nacional de cultura. A
andlise também sugere que existam grandes desafios no que tange a atuacio sistémica
no nivel federal. Provavelmente, embora se verifique o uso recorrente do termo sistema,
nao existem instrumentos para a implementagio de acordo com uma légica sistémica,
a comegar pelo nivel de recursos financeiros e humanos disponiveis.

REFERENCIAS

ALVAREZ, V. C. Diversidade cultural e livre-comércio: antagonismo ou oportunidade?
Brasilia: UNESCO, 2008.

BARBOSA DA SILVA, E A. Aspectos da politica de financiamento cultural nos anos 1990 e
2000. Politicas Culturais em Revista, v. 2, n. 1, p. 41-59, 2009.

. Desenvolvimento e cultura — linhas gerais para um mapeamento conceitual e empiri-
co. Latitude, v. 6, n. 2, p. 85-118, 2012.

. Impactos da Lei Rouanet nas atividades culturais. Brasilia: Ipea, 2016a.
Mimeografado. (Nota Técnica).

. A complexidade do mercado de patrocinios culturais. Brasilia: Ipea, 2016b.
Mimeografado. (Nota Técnica).

BARBOSA DA SILVA, E A.; ABREU, L. E. As politicas publicas e suas narrativas — o
estranho caso entre o Mais Cultura e o Sistema Nacional de Cultura. Brasilia: Ipea, 2011.

BARBOSA DA SILVA, E A; ARAU]O, H. E. (Orgs.). Indicador de Desenvolvimento da
Economia da Cultura. Brasilia: Ipea, 2010.

BARBOSA DA SILVA, E A.; CHAVES, J. V. Fundo Nacional de Cultura (FNC): situacao

atual e possibilidades de aprimoramento. Brasilia: Ipea, 2005. Mimeografado.

BARBOSA DA SILVA, E A.; LABREA, V. V. Linhas gerais de um planejamento participa-
tivo para o Programa Cultura Viva. Brasilia: Ipea, 2014.

50




Texto para
Discussao
Os Limites do Financiamento Cultural Federal no Brasil: entre ideias e materialidades

BRASIL. Decreto n® 5.520, de 24 de agosto de 2005. Institui o Sistema Federal de Cultura
(SEC) e dispoe sobre a composi¢ao e o funcionamento do Conselho Nacional de Politica Cul-
tural (CNPC) do Ministério da Cultura, e dd outras providéncias. Didrio Oficial da Uniao,
Brasilia, 25 ago. 2005.

. Lein®11.437, de 28 de dezembro de 2006. Altera a destinacio de receitas decorrentes
da Contribui¢io para o Desenvolvimento da Industria Cinematogréfica Nacional (CONDE-
CINE), criada pela Medida Proviséria n® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, visando ao finan-
ciamento de programas e projetos voltados para o desenvolvimento das atividades audiovisuais;
e d4 outras providéncias. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia, 29 dez. 2006.

. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestio. Boletim Estatistico de Pessoal,
Brasilia, v. 17, n. 188, dez. 2011.

CARDOSO JUNIOR, J. C.; NOGUEIRA, R. Ocupagio no setor publico brasileiro: tendén-
cias recentes e questoes em aberto. Revista do Servigo Piblico, v. 62, n. 3, p. 237-260, 2011.

HILTON, R. M.; JOYCE, P. G. Informagées sobre desempenho orgamentdrio em perspectiva
histdrica e comparativa. /n: PETERS, B. G.; PIERRE, J. Administragao publica. Brasilia:
Enap/Unesp, 2010.

MATUS, C. Teoria do jogo social. Sio Paulo: Fundap, 2005.
MORSE, R. O espelho de Préspero: cultura e idéias nas Américas. Sao Paulo: Cia das Letras, 1988.

WEBER, M. Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Brasilia:
Editora UnB, 1991.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR
BARBOSA DA SILVA, E A. Economia e politica cultural: acesso, emprego e financiamento.

Brasilia: MinC, 2007. (Colegiao Cadernos de Politicas Culturais, v. 3).

BARBOSA DA SILVA, E A. et al. Relatério redesenho do programa Cultura Viva. Brasilia:
Ipea, 2012.

BOURDIEU, P. La distincién: critérios y bases sociales del gusto. Traductora: Maria del
Carmen Ruiz de Elvira. Madrid: Taurus, 1999.

NOGUEIRA, R.; CARDOSO JUNIOR, ]J. C. Tendéncias e problemas da ocupagio no setor
publico brasileiro: conclusoes parciais e recomendagdes de pesquisa. /z: CARDOSO JUNIOR,
J. C. Burocracia e ocupagao no setor publico brasileiro — didlogos para o desenvolvimento.
Brasilia: Ipea, 2011. v. 5.

THOENING, J.-C. Teorias institucionais e institui¢cdes pablicas: tradi¢oes e conveniéncia. /n:
PETERS, B. G.; PIERRE, J. Administra¢ao publica. Brasilia: Enap/Unesp, 2010.

5]




Brasilia, agosto de 2018

APENDICE A
MAPA A.1

Distribuicdo de recursos dos incentivos fiscais pelo Programa Nacional de Apoio a
Cultura (Pronac) — Brasil (1995-2014)

Fontes: Sistema de Apoio as Leis de Incentivo & Cultura (Salic) e Ministério da Cultura (MinC).
Elaboracdo do autor.

MAPA A.2
Distribuicdo de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Acre (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.
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MAPA A.3
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Alagoas (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

MAPA A.4
Distribuicdo de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Amazonas (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.
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MAPA A.5
Distribuicdo de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Amapa (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

MAPA A.6
Distribuicdo de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Bahia (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.
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MAPA A.7
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Ceara (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

MAPA A.8
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Distrito Federal (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

55




Brasilia, agosto de 2018

MAPA A.9
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Espirito Santo (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

MAPA A.10
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Goias (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

56




Texto para
Discussao
Os Limites do Financiamento Cultural Federal no Brasil: entre ideias e materialidades

MAPA A.11
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Maranhao (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

MAPA A.12
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Minas Gerais (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.
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MAPA A.13

Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Mato Grosso do Sul
(1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

MAPA A.14
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Mato Grosso (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.
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MAPA A.15
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Para (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

MAPA A.16
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Paraiba (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.
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MAPA A.17
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Pernambuco (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

MAPA A.18
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Piaui (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.
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MAPA A.19
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Parana (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

MAPA A.20
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Rio de Janeiro (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.
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MAPA A.21
Distribuicdo de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Rio Grande do Norte (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

MAPA A.22
Distribuicdo de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Ronddnia (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.
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MAPA A.23
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Elaboracdo do autor.

MAPA A.24
Distribuicdo de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac - Rio Grande do Sul (1995-2014)
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MAPA A.25
Distribuicao de recursos dos incentivos fiscais pelo Pronac — Santa Catarina (1995-2014)

Fontes: Salic e MinC.
Elaboracdo do autor.

MAPA A.26
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Elaboracdo do autor.
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MAPA A.27
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MAPA A.28
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