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RESUMO

Este trabalho analisa o Fundo Nacional da Cultura como um dos mecanismos
disponibilizados pelo Programa Nacional de Apoio a Cultura - PRONAC para o
financiamento de projetos, agdes e programas. Nesse sentido busca-se
demonstrar seu papel na efetividade do acesso a cultura preconizado pela
Constituicdo Federal de 1988. Para tanto, foi necessario inicialmente expor as
no¢Oes fundamentais que envolvem o arcabouco juridico-financeiro dos fundos
publicos, destacando nos entremeios a existéncia do Estado e seu papel
regulador da sociedade. Por conseguinte, foram delimitados os conceitos de
cultura e direitos culturais — visto que o Fundo ¢ dedicado a estes — destacando-
se a fundamentalidade de suas normas, bem como as politicas publicas do
segmento antes e depois do advento da Constituicdo Federal de 1988.
Posteriormente, apresenta-se estudo pormenorizado acerca do Fundo Nacional
da Cultura, ressaltando seu papel no Programa Nacional de Fomento e Incentivo
a Cultura — PROCULTURA, constante no projeto de lei em tramite no
Congresso Nacional que visa substituir a atual Lei Rouanet. Apresentam-se
ainda alguns numeros que circundam o Fundo, dentre eles os pertinentes ao
financiamento cultural pelo Fundo Nacional da Cultura no Ceara, analisando-os,
a fim de comprovar sua efetividade. Como resultado, conclui-se que o Fundo
Nacional da Cultura é importante para a efetivacio do acesso & cultura. E nesse
sentido que se afirma a necessidade de adequacdo dos seus contornos a fim de
tornar efetivo o direito de acesso a cultura.

Palavras-chave: Direitos culturais. Fundo Nacional da Cultura. Acesso a cultura.



ABSTRACT

This study analyzes the National Culture Fund as one of the mechanisms
provided by the National Program of Support to Culture - PRONAC for the
projects, initiatives and programs funding. In this sense, it aims to demonstrate
their role in the effectiveness of culture access advocated by the 1988 Federal
Constitution. Therefore, it was necessary to initially expose the fundamental
concepts that involve the legal-financial public funds background, highlighting
the state existence and its regulatory role in the society. Therefore, it were
defined the concepts of culture and cultural rights — considering that the Fund is
dedicated to them - highlighting the basic rules and public policies of the
segment before and after the 1988 Federal Constitution. Subsequently, it was
presented detailed study on the National Culture Fund, showing its role in the
National Development and Cultural Incentive - PROCULTURA, contained in
the bill being processed in Congress to replace the current Rouanet Law. It was
also presented some statistics that surround the Fund, among which the specific
to cultural funding by the National Culture Fund in Ceard, analyzing them in
order to prove its effectiveness. As a result, it’s concluded that the National
Culture Fund is important for ensuring the culture access. In this sense, it’s
stated the need to adapt their format in order to make effective the right of
culture access.

Keywords: cultural rights, culture national fund, culture access
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INTRODUCAO

O homem enquanto ser vivo difere dos outros animais por uma gama de atributos que o
distingue. Um desses emblemas distintivos surge quando determina para si mesmo normas
que garantem a existéncia e conservacdo da sociedade, e, que por este motivo devem ser
cumpridas sob pena de punicio (CHAUI, 2005, p. 250). Outra insignia ¢ a possibilidade que
tem de influir na natureza, agindo sobre ela ou através dela, transformando-a constantemente,

na medida de seus anseios.

Assim apoderando-se desse preceito, pode-se dizer que a origem da cultura em sua
acepcdo ampla, estd na diferenca existente entre 0 homem, o0s animais e a natureza,
restringindo-se ao final tudo que caracteriza a populagdo humana. Destarte, a partir desse
delineamento € possivel defrontar-se com varios outros sentidos do mesmo enunciado, haja

vista a derivacdo que a ingeréncia humana pode acarretar.

Partindo do desdobramento da expressdo, pode-se asseverar que cultura é tudo o que
caracteriza a existéncia de um povo ou nagéo, nos aspectos de organizacao social, modos de
comportamento, e que pertine a qualidade de uma coletividade como quando se refere a
cultura brasileira, francesa, e outras. Outrossim, € possivel falar em cultura quando ha
referéncia ao conhecimento, ideias, ritos e crencgas, assim como ao aludir acerca da formacéo
do homem pelo aprimoramento da educagdo escolar. Identifica-se ainda outra face ao
reportar-se a todas as atividades artisticas, igualmente ao tratar da histéria construida pelo

homem ao longo do tempo.

Por conseguinte, apenas pelos exemplos, vé-se que cultura € um termo polissémico, que
envolve tudo que pode reportar-se a qualquer intervencdo do homem para modificar a
natureza. Todavia é necessario restringir a definicdo para obter um sentido que sirva de
pardmetro ao mundo juridico, principalmente por ter a Constituicdo Federal acolhido a

expressdo “Direitos Culturais”.

Deste modo, vé-se que optou o constituinte ressaltar a cultura ndo em seu sentido
antropoldgico, por dizer respeito a tudo que decorre da interferéncia humana, mas enquanto

direito concernente “as artes, 8 memoria coletiva e ao repasse de saberes, que asseguram a
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seus titulares o conhecimento e uso do passado, interferéncia ativa no presente e possibilidade
de previsdo e decisdo de opcOes referente ao futuro, visando sempre a dignidade da pessoa
humana” (CUNHA FILHO, 2000, p. 34).

Pela disciplina expressa dos artigos 215 e 216 da Carta Maior acerca da cultura, vé-se
que foram assentados direitos e deveres para a sociedade e Estado, a fim de tornar efetivo o
direito dela decorrente, elevado a categoria de fundamental. Tal reconhecimento € possivel
em razdo de alguns direitos culturais expressos no art. 5°, bem como os decorrentes da
clausula de abertura firmada em seu paragrafo 2° e sua identificacdo com o principio da
dignidade da pessoa humana. Nesse sentido, exigiu além de manifestacdo positiva do Estado —
cuja concretizacdo sera através de implantagdo de politica pablica — a participacgdo efetiva da
comunidade. Por esse aspecto, Frederico Augusto Barbosa da Silva (2009, p. 228) aduziu que
“o Estado da cultura manifesta-se, por um lado, nos direitos e nos deveres fundamentais, em
que a causa € a protecdo subjetiva e, por outro lado, em uma tutela objetiva, com o

desenvolvimento de a¢des que garantam condigdes politicas, econdmicas e culturais.”

Neste contexto, foi criada a Lei n°® 8.313/91, comumente conhecida por Lei Rouanet, que
instituiu o Programa Nacional de Apoio a Cultura — PRONAC, com finalidades e mecanismos
préprios, sendo o Fundo Nacional da Cultura, um deles, com caracteristicas de fundo pablico
financeiro, composto por recursos provenientes de varios segmentos estatais, tendo sua
utilizacdo condicionada a uma série de exigéncias e adequacdes, competindo a administracao

dos valores que o compdem, ao Ministério da Cultura.

O motivo que fundamenta a criacdo do FNC reside na necessidade de acolher
financeiramente agOes, programas e projetos culturais que ndo interessam ao mercado, mas
que por serem iniciativas harmonizadas na delimitacdo dos direitos culturais, estdo em
condigdes de receberem apoio do Estado. Entretanto, por vezes constata-se 0 desinteresse
estatal no cumprimento do seu dever, seja enquanto regulador de normas que disciplinam a
matéria, ou mesmo quando afasta-se da obrigacdo de fomentar as demandas que lhe séo

adstritas.

Assim, em conformidade com os preceitos acima enumerados, faz-se um estudo acerca
do Fundo Nacional da Cultura e a sua obrigacdo de custeio aos que se enquadrarem nas suas
finalidades. Logo, é averiguado enquanto mecanismo de financiamento puablico sujeito aos

preceitos de direito financeiro. Demais disso, atengéo especial é dada aos direitos culturais em
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seu aspecto de fundamentalidade e o histérico das politicas publicas cultuais implantadas no
pais antes e em seguida a Constituicdo Federal de 1988.

Desta forma, no decorrer deste trabalho, séo respondidos determinados
questionamentos, tais como: qual o sentido da expressdo cultura e dos direitos decorrentes,
dos quais fez uso a Constituicdo Federal de 1988? O que é um fundo publico de finangas e
qual a sua natureza juridica? Quais as finalidades do Fundo Nacional da Cultura e sua relagéo
com 0s principios constitucionais culturais? Qual a posicdo ocupada pelo Fundo Nacional da
Cultura no Programa Nacional de Fomento a Cultura? Quais os efeitos do apoio do Fundo

Nacional da Cultura a projetos culturais, especificamente no Estado do Ceara?

A justificativa para este trabalho reside em ser a cultura um tema que vem ocupando a
pauta dos debates atuais, ndo sé por reconhecer sua fundamentalidade, mas por admitir a
valorizacdo da diversidade brasileira e 0 acesso a cultura. Outro vetor relevante é a
constatacdo da cultura como parte estratégica do processo de conscientizacdo e
reconhecimento dos direitos humanos, em que privilegia-se a universalizagdo do acesso, a
inclusdo social, o fomento a criatividade cultural, sem descurar do desenvolvimento

econbmico que acarreta.

Nesse caso, 0 objetivo geral é analisar o Fundo Nacional da Cultura e seus
desdobramentos diante do preceito constitucional de acesso a cultura, tomado como direito
fundamental da pessoa humana, com base em fundamentos doutrinarios e legislativos,
procurando ainda salientar o quantitativo dos recursos empregados pelo Fundo em apoio a

projetos culturais para mostrar com clareza sua possivel efetividade.

Quanto aos aspectos metodoldgicos, a pesquisa € eminentemente bibliografica de carater
documental, por utilizar consideravel parte da legislacdo patria e dados estatisticos elaborados
por instituicdes especializadas no quarto capitulo. Quanto & abordagem é qualitativa-
quantitativa, na medida em que procura aprofundar e abranger as ac¢oes e relacbes humanas,
observando os fendmenos sociais de maneira veemente, bem como por também buscar
relacionar dados com resultados derivados do Fundo Nacional da Cultura. Pode considerar-se
ainda como pesquisa aplicada, no sentido de gque objetiva-se com a reunido de dados aqui
apresentada contribuir para que a sociedade reconheca a cultura como direito de todos,
principalmente depois que foi incluida na pauta estatal como direito fundamental da pessoa

humana. Quanto aos objetivos, a pesquisa € descritiva, buscando descrever fenbmenos, sua
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natureza e caracteristicas, e exploratdria, procurando aprimorar, perquirindo maiores

informagdes sobre o tema em questéo.

A ordenacdo do texto buscou observar o objetivo geral, sem descuidar dos objetivos
especificos, que resumem-se a mostrar 0 histérico das politicas publicas para a cultura
implantadas no Brasil, assim como os componentes legais e politicos que interferiram no
setor. Por fim, sdo descritos e avaliados os numeros que rodeiam os impactos do Fundo no

Estado do Ceard, que se justifica por mostrar a realidade local.

Desta feita, o primeiro capitulo discorre acerca do arcabouco juridico-financeiro que
envolve o instrumento dos fundos publicos, destacando nos entremeios a existéncia do Estado
e seu papel regulador da sociedade, a consequente imprescindibilidade de recursos para o
atendimento das necessidades e a atividade financeira como um conjunto de atos que envolve

a receita publica, despesa e orcamento.

No capitulo segundo, cuida-se de investigar a cultura como direito fundamental. Para
iSS0 é necessario examinar seu conceito e delimitacdo do significado para a caracteriza¢do dos
direitos culturais, e emp6s sob o prisma na fundamentalidade averigua-los, especialmente por
ndo terem sido por opc¢do constitucional, inseridos no Titulo I, mas em secdo autdbnoma
destinada ao tema da cultura. Deste modo, analisa-se 0s pardmetros estabelecidos pelo
legislador constituinte para enquadrar um direito como fundamental, quais sejam: a
localizacdo geogréfica do direito, a possibilidade dele ter sido previsto em tratado
internacional de direitos humanos em que o Brasil seja signatario, bem como por decorrer do
principio da dignidade da pessoa humana ou com a limitacdo do poder. Em seguida discorre-
se sobre o principio da dignidade da pessoa humana como basilar do Estado Democratico de

Direito e a pertinéncia com a cultura.

Ainda no segundo capitulo, observa-se a aplicabilidade de algumas normas de direitos
culturais, na medida em que exigem comportamento ativo do Estado, o que perpassa pela
conceituacdo das normas denominadas de programaticas. Tendo como base algumas regras de
direitos culturais com essa qualidade, impde avalia-los como objeto de politicas publicas
obrigando a analise da trajetéria das politicas culturais implementadas antes e depois do
advento da CF/88.

O terceiro capitulo versa sobre a andlise do Fundo Nacional da Cultura como

instrumento pablico de financiamento cultural. Antes disso, € imprescindivel discorrer sobre a
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ferramenta do fundo publico — seu conceito e natureza juridica - como um dos meios
disponibilizados pela CF/88 para a execuc¢do de politicas estatais especificas de determinados
setores. Nesse desiderato, 0s objetivos do Fundo Nacional da Cultura sdo relacionados com os
principios culturais a fim de constatar pelo atendimento do preceito constitucional de acesso a
cultura. E destacada ainda a origem dos recursos, a dindmica da operacionalizacdo de apoio
aos projetos, a forma de administracéo, fiscalizacdo e prestagéo de contas pelos beneficiados,
tudo a fim de demonstrar sua efetividade como instrumento de politicas de financiamento da

cultura.

Por fim, ainda nesse capitulo, é investigado o projeto de lei que institui o Programa
Nacional de Fomento a Cultura — PROCULTURA, especificamente no que pertine ao Fundo,
haja vista as varias mudancas que serdo perpetradas ap6s a eventual aprovacao legislativa. No
quarto capitulo, ha a descricdo e anélise de alguns nimeros que circundam o Fundo Nacional
da Cultura, tomando como critério o periodo compreendido entre os anos de 1993 a 2010, que
justifica-se por ser esse o disponibilizado pelo Ministério da Cultura na pagina virtual. Foram
examinados ainda, certos dados referentes a projetos culturais apoiados pelo Fundo no Estado

do Ceara.

Neste ponto alerta-se para a dificuldade de realizar uma analise esmiucada dos nimeros
resultantes da utilizacdo do Fundo Nacional da Cultura nos seus dezenove anos de existéncia,
que se da em razao da exiguidade de informacGes, impedindo assim a elaboracdo de capitulo
mais consistente sobre a matéria. Por todo o exposto, constata-se o designio de apresentar e
investigar, 0s aspectos historicos, legais e politicos que influenciaram na criacdo e utilizacédo
do Fundo Nacional da Cultura como mecanismo de financiamento publico para a

concretizagdo do preceito constitucional de acesso a cultura.



1 NOCOES FUNDAMENTAIS

Discorrer acerca de um fundo como instrumento de financiamento publico cultural
impde avaliar inicialmente o0 modo como o Estado atua no trato com a receita de recursos e a
despesa dos mesmos para 0 cumprimento da norma constitucional. Assim, o presente capitulo
se presta a discorrer acerca do papel do Estado na atividade financeira que lhe é peculiar, e
realiza uma analise juridica dos varios instrumentos que lhe servem de apoio, para que sua

atuacdo atenda aos preceitos legais.

Nesse desiderato, de inicio, faz-se necessaria uma abordagem ainda que resumida sobre
a existéncia do Estado e seu papel regulador da sociedade, levando em conta a necessidade de
existéncia de um ente superior, que tenha, dentre suas diversas fungGes, a de suprir as
caréncias materiais da coletividade pelos servigcos publicos, concretizada através de um

conjunto de atos denominado de atividade financeira.

Para a satisfacdo dessas necessidades de interesse geral, que se tornam publicas por
opcéo politica dos governantes, é imprescindivel que o Estado detenha recursos suficientes, a
serem aplicados nas inUmeras areas que merecem atencdo, face a impossibilidade do
individuo em realizar isoladamente algumas deficiéncias proprias, como na area da salde,
educacdo, seguranca publica, cultura, etc. (BALEEIRO, 2000, p. 4). Para isso, o Estado

arrecada dinheiro por certos modos especificos, configurando a chamada receita publica.

Por conseguinte, ao Estado cabe a funcdo de aplicar esses recursos nos diversos setores
ja previamente identificados pela lei, com o intuito de satisfazer aos anseios sociais. Para isso,
a prépria norma dispde como devera ser a utilizacdo dos recursos, caracterizando, assim, a
despesa, que, por envolver dinheiro publico, deve estar pautada em principios constitucionais

de modo a garantir isengéo, probidade e correta aplicacao das verbas.

A receita e a despesa publica devem estar previstas em documento formal conhecido por
orcamento, que, por também servir & atividade financeira do Estado, possui caracteristicas

préprias que merecem ser objeto de estudo.

A andlise de todo esse arcabouco juridico-financeiro € importante para se delimitarem as

caracteristicas do Fundo Nacional da Cultura, uma vez que, antes de ser um meio de
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arrecadacdo de recursos para a cultura, consiste numa ferramenta especifica de direito

financeiro, para atingir determinados fins estabelecidos pela lei.

A partir dessa perspectiva, em paralelo ao posterior exame apurado do Fundo Nacional
da Cultura, sera possivel encarar a matéria com fundamentos solidos, para concluir pelo
reconhecimento da necessidade de existéncia ou ndo de um fundo, como uma das formas de
financiamento da cultura e da consequente concretizagdo do direito constitucional de acesso a

cultura.

1.2 Existéncia do Estado

Ao longo da histéria, a vida em sociedade foi evoluindo, levando os individuos a se
organizarem de diversas maneiras, a fim de atingirem objetivos comuns. A ordenacdo humana
em grupos sempre foi objeto de discussdes doutrinarias, que divergiram, ora levando em conta
o direito natural de agrupamento, ora como produto de acordo de vontade ou contrato
normativo estabelecido pelo proprio homem. Desta feita, varios sdo os tedricos que se ocupam
de demonstrar que aquele vive em sociedade por tendéncia natural de se unir aos seus pares, e
outros que sustentam a tese contrdria, de que a sociedade redunda de um acordo de vontades
entre os individuos, predominando atualmente a aceitacdo de que a sociedade resulta de
necessidade natural do homem, sem, contudo, menosprezar o elemento volitivo. Na
Antiguidade, Aristoteles enxergava na familia a forma embrionaria da polis, dedicando-se ao

tema em sua obra a “Politica”.

Nessa direcdo, surgiu o Estado, fruto da criacdo humana e com fungées proprias. Dentre
elas, a de gerir a convivéncia dos individuos coletivamente, buscando atender as necessidades
publicas de todos, e, consequentemente, interferindo na vida de cada um, na incessante

procura do bem comum.

Os escritos dos mais importantes filésofos dos séculos XVII e XVIII, como Thomas
Hobbes, John Locke e Jean-Jacques Rousseau, sempre exerceram significativa influéncia no
pensamento politico, servindo-lhe de fundamento. Especificamente, sobre a origem estatal,
ambos concordavam que a base residia no consentimento de todos, entretanto, atribuiram as

suas teorias caracteres proprios que as distinguem, sem perder a esséncia e o0 prestigio.

Nessa perspectiva, Hobbes (1997, p. 143-144) partiu da convic¢do de que o homem

vivia em estado de natureza nas épocas primitivas, e possuia 0s mesmos direitos naturais que
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seus pares. Nao havia nenhuma autoridade que lhe impusesse ordem, 0 que,
consequentemente, acarretava a anarquia. Para conter essa desordem, os homens criaram,
através de um contrato, a sociedade politicamente organizada, submetendo-se a um poder

comum e soberano, que seria 0 Estado.

Para Locke (2005, p. 93-94), a sociedade politica também foi criada por um contrato e
0s homens viviam no estado de natureza. Desta forma, divergia de Hobbes, ao defender que
0s homens ndo conviviam anarquicamente. Para ele, havia ordem e razdo, e justificava a

criacdo do Estado para a manutencao desse status.

Rousseau também confere a origem do Estado a um pacto social derivado de uma forma

de associacdo que retne caracteristicas de defesa e protecdo dos individuos e seus bens. E a

partir dessa organizagdo, surgiria um “corpo moral e coletivo, composto de tantos membros

guantas vozes a assembleia possui, a qual recebe, deste mesmo ato, sua unidade, seu eu

comum, sua vida e sua vontade”. A denominagdo dessa associag¢do, na concepg¢ao do filosofo
seria:

Esta pessoa publica, que se forma assim pela unido de todas as outras, tomava

outrora o nome de Cidade, e toma agora o de RepuUblica ou de corpo politico, que é

chamado, por seus membros, de Estado, quando é passivo, Soberano, quando é

ativo e Poder, quando comparado a seus semelhantes. Em relacdo a seus

associados, estes tomam, coletivamente, o nome de Povo, e se chamam,

particularmente, de cidadaos, como participantes da autoridade soberana e suditos,

guando submetidos as leis do Estado. Mas estes termos se confundem, muitas

vezes, e sdao tomados uns pelos outros; basta saber distingui-los quando sdo
empregados em toda a sua precisdo. (ROUSSEAU, 2008, p. 30) (Grifo original)

Nesse Estado, Rousseau (2008, p. 30) defende que o homem cede parte de seus direitos
naturais, “criando assim uma organizag¢ao politica com vontade propria, que ¢ a vontade geral.

Mas, dentro dessa organizacao, cada individuo possui uma parcela do poder, da soberania, e,

portanto, recupera a liberdade perdida em consequéncia do contrato social.”

Hans Kelsen (2003, p. 39) também se manifesta acerca do fundamento da existéncia do
Estado na Teoria Pura do Direito, atribuindo-o0 a um critério normativo, precisamente a ordem
juridica, o fator determinante de “varios homens” formarem uma “comunidade” humana. O
fundador da Escola de Viena vé o Estado como “uma unidade especificamente normativa e,
de maneira alguma, como uma formacdo, de certo modo compreensivel, mediante a
legalidade causal”. Assim, lhe percebe como uma criacao juridica sob a qual os individuos

estdo reunidos e vinculados por um poder soberano.
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Para Bobbio (2007, p. 73), o problema da origem do Estado, ou seja, o de saber se ele
sempre existiu ou se & um fendmeno historico, caracteriza-se como:
[...] Uma tese recorrente percorre com extraordinaria continuidade toda a histdria
do pensamento politico: o Estado, entendido como ordenamento politico de uma
comunidade, nasce da dissolu¢do da comunidade primitiva fundada sobre lacos de
parentesco e da formacdo de comunidades mais amplas derivadas da unido de
varios grupos familiares por razdes de sobrevivéncia interna (o sustento) e externas
(a defesa). Enquanto que para alguns historiadores contemporaneos, como ja se
afirmou, o nascimento do Estado assinala o inicio da era moderna, segundo esta
mais antiga e mais comum interpretacdo o nascimento do Estado representa o ponto
de passagem da idade primitiva, gradativamente diferenciada em selvagem e

barbara, a idade civil, onde ‘civil’ estd ao mesmo tempo para ‘cidaddo’ e
‘civilizado’.

E sobre as condi¢des necessarias para a existéncia de um Estado, posiciona-se:

Do ponto de vista de uma defini¢do formal e instrumental, condi¢do necesséria e
suficiente para que exista um Estado, € que sobre um determinado territorio se
tenha formado um poder em condic¢Bes de tomar decisdes e emanar os comandos
correspondentes, vinculatérios para todos aqueles que vivem naquele territério e
efetivamente cumpridos pela grande maioria dos destinatarios na maior parte dos
casos em que a obediéncia € requisitada. Sejam quais forem as decisdes. Isto ndo
quer dizer que o poder estatal ndo tenha limites. (BOBBIO, 2007, p.95)

Assim, a ideia da presenca de um poder soberano, que possa interferir na organizacéo
social de modo a determinar a conducdo das decisbes, configura-se como elemento
imprescindivel para o reconhecimento da existéncia do Estado, que em conjunto com outros,
como: povo, espaco geografico e objetivos proprios definidos, conjugam as bases

fundamentais dessa sociedade politica.

E imperioso dizer também que na evolugao histérica a figura do Estado n&o surgiu com
0s caracteres atuais. Foram concebidos varios tipos de Estados (Estado Antigo, Estado Grego,
Estado Medieval, Estado Romano, dentre outros), cada um com caracteristicas proprias
atinentes a cada tempo (CICCO; GONZAGA, 2009, p. 185). Entretanto, para os fins
perseguidos nesse estudo, importa discorrer acerca do Estado Moderno, levando em conta as

caracteristicas que lhe enquadram nesse paradigma.

1.2.2 O Estado Moderno

O Estado Moderno surgiu a partir das deficiéncias da sociedade politica medieval, que
por suas fraquezas e mazelas despertou a consciéncia para a busca de outro tipo de

organizacdo politica, que tivesse unidade territorial dotada de um poder soberano, e que
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reunisse caracteristicas ndo sé politicas, mas também sociais e juridicas. José Afonso da Silva
(2006, p. 97-98) apresenta a definicdo de Estado Moderno como sendo:

Estado €, na justa definicdo de Balladore Pallieri, uma ordenacdo que tem por fim
especifico e essencial a regulamentacdo global das relagcdes sociais entre o0s
membros de uma dada populagdo sobre um dado territério, na qual a palavra
ordenacao expressa a idéia de poder soberano, institucionalizado. O Estado, como
se nota, constitui-se de quatro elementos essenciais: um poder soberano de um
povo situado num territério com certas finalidades. E a constituicdo, como
dissemos antes, € o conjunto de normas que organizam estes elementos
constitutivos do Estado: povo, territério, poder e fins. (Grifo original)

Nesse aspecto, Dalmo de Abreu Dallari (2009, p. 72), por sua vez, aduz:

Em face dessa variedade de posicOes, sem descer aos pormenores de cada teoria,
vamos proceder & analise de quatro notas caracteristicas - a soberania, o territdrio, o
povo e a finalidade -, cuja sintese nos conduzird a um conceito de Estado que nos
parece realista, porque considera todas as peculiaridades verificaveis no plano da
realidade social.

E, por fim, complementa apresentando o conceito de Estado Moderno:

[...] parece-nos que se poderd conceituar o Estado como a ordem juridica soberana
que tem por fim o bem comum de um povo situado em determinado territorio.
Nesse conceito se acham presentes todos os elementos que comp&em o Estado, e s6
esses elementos. A nocdo de poder esta implicita na de soberania, que, no entanto, €
referida como caracteristica da prépria ordem juridica. A politicidade do Estado é
afirmada na referéncia expressa ao bem comum, com a vinculacdo deste a um certo
povo e, finalmente, a territorialidade, limitadora da acdo juridica e politica do
Estado, estd presente na mencdo a determinado territorio (DALLARI, 2009, p.
111). (Grifo original)
Portanto, o Estado Moderno possui caracteristicas préprias, sendo composto pela jungdo
de alguns elementos também individualizados, quais sejam: povo, territorio, soberania e fins,

que, em conjunto, apresentam a nocao da atual faceta do Estado.

Sem o povo ndo had Estado. Como parte integrante, é para o povo que o Estado é
formado, conforme observa Dallari (DALLARI, 2009, p.95). E importante, ainda, por nele
residirem & soberania popular e a condicéo de cidaddo para fins de participacdo nas decisdes
do Estado.

O territorio € outro elemento imprescindivel e s6 apareceu com o Estado Moderno, haja
vista as incontaveis guerras por territorios ocorridas ao longo da histéria, mas, principalmente,
no Estado Medieval. Consiste na base fisica, na extensdo territorial sobre a qual o Estado
exerce sua soberania. Sem territorio também ndo ha Estado, pois é nele que se da o exercicio

da soberania.



22

A soberania também é base do Estado Moderno, caracterizando-se como poder
supremo, incontrastadvel, absoluto, uno, que se manifesta interna e externamente.
Internamente, significa o poder do Estado de impor as leis e ordens que edita a todos que
estdo no seu territdrio, sem que outro lhe impeca ou dificulte. No plano externo, soberania se
expressa quando o Estado, em suas relagdes com outros paises, pde-se em pé de igualdade
com os demais, sob o ponto de vista politico, juridico e econdmico. Acerca da soberania,
manifestou-se Dalmo de Abreu Dallari (2009, p. 84):

[...] a soberania continua a ser concebida de duas maneiras distintas: como
sindbnimo de independéncia, e assim tem sido invocada pelos dirigentes dos Estados
gue desejam afirmar, sobretudo ao seu préprio povo, ndo serem mais submissos a
qualquer poténcia estrangeira; ou como expressdao de poder juridico mais alto,
significando que, dentro dos limites da jurisdicdo do Estado, este € que tem o poder
de decisdo em ultima instancia, sobre a eficacia de qualquer norma juridica. (Grifo
original)

Paulo Bonavides lembra que foi a soberania “o grande principio que inaugurou o Estado
Moderno, impossivel de constituir-se se lhe falecesse a sélida doutrina de um poder
inabaldvel e inexpugnavel, teorizado e concretizado na qualidade superlativa de autoridade

central, unitaria, monopolizadora de coer¢dao.”(BONAVIDES, 2003, p.21)

Tal como soberania, a finalidade do Estado se reveste em elemento de grande
relevancia, pois através dele se alcanca a ideia plena do que representa esse ente politico. A
compreensdo da prestacdo do bem publico a coletividade da a certeza de que a destinacao
principal do Estado é a promocdo do bem comum. Em sintese, Bobbio (2007, p. 95)
compreende a existéncia do Estado como sendo:

Do ponto de vista de uma defini¢do formal e instrumental, condicdo necessaria e
suficiente para que exista um Estado, € que sobre um determinado territério se
tenha formado um poder em condicdo de tomar decisGes e emanar 0s comandos
correspondentes, vinculatérios para todos aqueles que vivem naquele territdrio e
efetivamente cumpridos pela grande maioria dos destinatarios na maior parte dos
casos em que a obediéncia é requisitada. (BOBBIO, 2007, p. 95)

Apbs essa breve analise das caracteristicas do Estado Moderno, resta avaliar o Estado

brasileiro nessa qualidade.

1.2.2 O Estado brasileiro como Estado moderno

Levando em conta as consideraces acerca da caracterizacdo do Estado Moderno, é
possivel dizer, desde ja, que o Estado brasileiro se enquadra nesse paradigma, haja vista
possuir todos os elementos, quais sejam: povo, territério, soberania e finalidade, além de
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adotar a Democracia como regime politico, e a Republica como forma de governo. Acolheu
ainda o principio da independéncia e separacdo dos poderes, além de outros principios
estatuidos no artigo 1° e da Constituicdo da Republica, como abaixo se evidencia:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos

Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de

Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V - o pluralismo politico.

Paragrafo (nico. Todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigao.

Art. 2° Sdo poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciéario.

As caracteristicas do Estado brasileiro determinam seu enquadramento como Estado
Moderno, porquanto, estdo bem definidos todos os elementos essenciais na Constituigdo
Federal de 1988. O povo é soberano, conforme artigo 1°, e detém o poder de eleger seus
representantes, renovando a estrutura politico-administrativa da Federacdo brasileira,

periodicamente.

O Brasil é um pais do continente sul-americano, tendo seu territdrio delimitado por
fronteiras, de modo que ndo se confunde com os paises vizinhos, ndo havendo querelas acerca

dos seus limites territoriais.

O poder, como elemento, determina a soberania estatal face a outros Estados, ou seja, 0
poder que o Estado possui frente aos demais, no sentido de ter respeitados seus preceitos e
posicdes. Mas, além dessa consequéncia, ser soberano, determina também para o Estado a
obrigacdo de ser independente no aspecto econémico-financeiro, devendo a soberania, no
campo politico, ser aliada ao disposto no artigo 170, inciso | da Carta Magna® que Ihe destaca

como um dos principios da Ordem Econémica.

Os fins do Estado brasileiro em conjunto com os demais elementos enquadram-no como
Estado Moderno. A CF/88 cuidou de dizer expressamente quais 0s objetivos da Republica

Federativa do Brasil no artigo 3°, sendo: “construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

1 “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim

assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios: |
- soberania nacional; [...].”
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garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,

raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.”

O constituinte de 1988, ao estabelecer tais objetivos, ndo quis que fossem apenas meros
indicadores das acdes do Estado brasileiro. Na realidade, os fins devem ser a meta principal
das acbes governamentais e das politicas publicas a serem desenvolvidas em tempo razoavel e
sempre voltadas a atender as necessidades sociais. Se assim ndo for, o preceito constitucional
acabara, tornando-se letra morta, sem eficacia, perdendo o sentido de sua existéncia. Também
se vislumbra que o ndo atendimento a esse tipo de preceito ird torna-lo simples indicacdo
formal da Constituicdo, ou até mesmo sera enquadrado na qualidade de normas

programaticas.

Em seus comentarios a Constituicdo Imperial, Rui Barbosa (1934, p. 489) manifestou
opinido acerca das normas constitucionais, que embora dita num passado longinquo, é muito
pertinente nos dias atuais:

N&o ha numa Constituicdo, clausulas a que se deva atribuir meramente o valor
moral de conselhos, avisos ou licBes. Todas tém a forca imperativa de regras,
ditadas pela soberania nacional ou popular aos seus 6rgdos. Muitas, porém, nao
revestem dos meios de acdo essenciais ao seu exercicio os direitos, que outorgam,
ou 0s encargos, que impdem: estabelecem competéncias, atribuicdes, poderes, cujo

uso tem de aguardar que a Legislatura, segundo o seu critério, os habilite a se
exercerem.’

Nesse sentido, se as finalidades do Estado brasileiro foram devidamente eleitas e
objetivadas na norma constitucional, h& que se buscar meios concretos de cumpri-las, ou seja,
para que os fins ndo sejam apenas conselhos ou preceito sem valia, é necessario que o Estado
saia de posicdo inerte e assuma posturas de cumprimento dos alvos estatais. Desta feita, é

imprescindivel que haja recursos, € 0 meio que o Estado possui é através da atividade

financeira, estando incluido, ai, o poder de tributar que lhe é peculiar.

Sobre a importancia da receita publica para o cumprimento das finalidades do Estado

brasileiro, manifestou-se Paulo Nogueira Batista Jr. (2000, p. 269):

De uma forma geral, a receita publica é importante ndo s6 como elemento
estabilizador do financiamento do Estado, mas também para o desenvolvimento
econdmico, social e cultural do pais. Todo um conjunto de servigos — educacdo,
saude, previdéncia e assisténcia social, transporte e comunicagdes, entre outros —
depende e continuara a depender em larga medida da agdo do Estado. Se a receita

2 A consulta & obra foi feita através de informag@es virtuais repassadas pela Biblioteca da Casa de Rui Barbosa.
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tributaria for insuficiente, o risco é que esses servigos basicos nao sejam prestados
na medida necessaria ou venham a ser financiados, em parte, por mecanismos
alternativos e mais perigosos, como a inflacdo e o endividamento externo. E o que
tem acontecido com freqiiéncia na experiéncia histérica brasileira, com pesados
custos para o0 pais em termos das suas perspectivas de desenvolvimento no longo
prazo.

Portanto, a receita publica em suas modalidades, posteriormente analisadas, presta-se a
servir de meio de efetivacdo das finalidades do Estado brasileiro. Para isso, a CF/88
disciplinou a estrutura do Sistema Tributario Nacional juntamente com 0s principios
constitucionais pertinentes a tributacdo e a competéncia tributaria dos entes federativos, além
da forma como os recursos serdo distribuidos entre os entes politicos, através dos fundos de

participacdo®, tudo na conformidade dos arts. 145 a 162 da Carta Magna. *

Desta forma, para atender as finalidades estatuidas no art. 3°, que se concretiza atraves
de politicas publicas nas diversas areas (educacdo, salde, seguranca, cultura, etc.) e manter
sua estrutura administrativa, o Estado se vale do poder de tributar que Ihe foi conferido

constitucionalmente.

1.2.3 O Estado moderno e a intervencéo na sociedade

N&o ha mais que duvidar da existéncia do Estado e de suas finalidades. Os efeitos sdo
vistos e sentidos diuturnamente. Ao longo dos tempos, constatou-se apenas a presenca estatal
de varias maneiras, mas ndo p6s em xeque a sua presenca na sociedade. Estar presente nao
significa assumir posicdo passiva. A existéncia determina a ingeréncia; é sair da inércia e

mostrar para que serve efetivamente, pois se assim ndo fosse ndo haveria sentido existir.

Nesse desiderato, a intervencdo estatal na sociedade, seja em maior ou menor grau,
sempre foi objeto de estudo de varias teorias que, embora divergentes no modo como a
mesma deva ser, concordam que a intervencdo na vida social é inevitavel, principalmente
apos o advento dos Estados modernos em que se constata a necessidade de interferéncia em
varias atividades humanas. Mesmo nos Estados que optam por uma organizagdo baseada na
minima intervencdo, a imprescindibilidade da interferéncia é premente em setores que

ultrapassam o raio de possibilidade do individuo, como, por exemplo, na area econdmica.

% FPE - Fundo de Participacédo dos Estados e FPM - Fundo de Participacdo dos Municipios, definidos pelos arts.
158 e 159 da Constituicdo Federal de 1988
* Os arts. 145 a 162 tratam da Tributagéo e do Orcamento e do Sistema Tributario Nacional.
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Cabe ao Estado cuidar das atividades essenciais da sociedade, sendo estas identificadas
na Constituicdo Federal. Dentre elas estdo: saude, educacdo, seguranca publica, moradia,
emprego, cultura etc., que deverdo ser objeto de politicas publicas, a fim de atingir pretensées

comuns.

Além da prestacdo de servicos publicos, a Lei Maior determina outros fins a serem
atendidos, como o exercicio do poder de policia, intervencdo no dominio econdémico,
manutencdo da estrutura do Estado, maquinas, moveis, servidores e, também, a identificacdo e
preservacdo da memoria e da histdéria (OLIVEIRA, 2008, p. 94). A partir desses papéis, deve

o0 Estado apresentar uma estrutura minima para atingir referidos objetivos.

Especificamente, sobre a intervencdo estatal na &rea econdmica, vale salientar seu
carater limitado atualmente, haja vista a determinacdo constitucional expressa de
impossibilidade direta do Estado de explorar a atividade econdmica, consoante assevera o art.
173 da CF/88: “ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo direta da
atividade econdmica pelo Estado sé serd permitida quando necessaria aos imperativos da
segurang¢a nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”. Assim se
percebe a impossibilidade do Estado de ingressar livremente no mercado para produzir

riquezas, o que, consequentemente, lhe impede de agir com intuito lucrativo.

A atividade econdmica, portanto, € de dominio livre dos particulares, agindo o Estado
apenas em carater excepcional e em atendimento a requisitos constitucionais, inclusive
quando lhe ¢ deferido reprimir o “abuso do poder econdmico que vise a dominac¢do dos
mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros”, conforme

determinacédo do 8 4° do art. 173 da CF/88.

Sendo assim, ao Estado foi atribuida competéncia legal para exercer a fiscalizagdo das
atividades econémicas desenvolvidas pelos particulares, impor limitac6es a liberdade deferida
aqueles, bem como agir incentivando e planejando o desenvolvimento da atividade econémica

apropriada a realidade social.

Além da intervencdo na ordem econdmica, ha outros setores onde se mostram
imprescindivel a interferéncia estatal, como na area social, haja vista o importante papel do
Estado na distribuicdo da renda e na prestacdo de servigos que lhe sdo peculiares, como por
exemplo, na seguranca publica. Nesse desiderato, constata-se sua fun¢do na constante busca

de Justica Social e do bem comum.
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Os motivos que determinam a atua¢do do Estado na sociedade podem ser enquadrados
em grupos que levam em conta o setor da coletividade que deve sofrer a interferéncia. Tais
grupos podem ser divididos em categorias, dependendo do papel do ente estatal, como quando
age como prestador de servicos, regulador de atividades, fornecedor de bens ou, ainda, como

distribuidor de riquezas e promotor de justica social.

As razbes que levam o Estado a intervir na vida social normalmente surgem das
caréncias intrinsecas ao ser humano, decorrem de leis naturais, para empos serem absorvidas
pelas normas e se concretizarem como obrigacdes. Na verdade, o proprio Estado € quem vai
determinar, na norma constitucional e demais leis, em quais setores ird intervir e de que

maneira serdo as politicas publicas tendentes a atender as privagdes sociais.

1.3 O Estado e a atividade financeira

E assente que, desde quando o homem deixou de viver no estado primitivo de
isolamento e passou a conviver socialmente com seus pares, surgiram necessidades diversas
das ja& experimentadas. No entanto, algumas, por impossibilidade de serem satisfeitas
unicamente pelo individuo e por dizerem respeito ao aspecto social, deveriam ser providas por
um ente maior que reunisse condi¢cdes de organizar e encontrar meios de satisfacdo. Deste
modo, o Estado encampou a funcdo de regulador da vida em sociedade, prestando, dentre

outros, o servico publico.

O atendimento a essas necessidades deve refletir o interesse publico; as caréncias ndo
sdo indefinidas, dependem do momento historico e do nivel de evolucéo social e econémico
dos individuos. Muitas vezes alcancam apenas uma parcela da sociedade, e, a partir de uma
deciséo politica, séo inseridas numa norma juridica, seja em nivel constitucional ou mesmo
infraconstitucional. Diferem, ainda, das necessidades do Estado, pois estas podem representar

apenas os interesses de determinado governante em dado momento.

O interesse publico que regera as necessidades sociais, para Celso Antdnio Bandeira de
Mello (2003, p. 51), ¢ o interesse do todo, do conjunto social, sendo apenas a “dimensao
publica dos interesses individuais, ou seja, dos interesses de cada individuo enquanto participe

da Sociedade (entificada juridicamente no Estado)”.

N& se pode menosprezar que o arcabouco fatico das normas definidoras de
necessidades publicas sofre influéncias de varios fatores, como: sociais, psicolégicos,



28

religiosos, politicos, econémicos, definindo o contetido e servindo para a exata compreensdo

das mesmas.

Na CF/88 o legislador constituinte, atento as exigéncias sociais, estabeleceu normas que
determinam a competéncia da Unido, Estados-membros e Municipios para atuar em areas
especificas, dependendo sua atuacdo do tipo de servi¢o que ird realizar ou do ambito de
ingeréncia que deve assumir em determinados setores, tendo sempre como parametro o

interesse publico que envolve a necessidade.

Entretanto, para fazer frente a essas faltas denominadas pela doutrina de necessidades
publicas, é imprescindivel a utilizacdo de recursos arrecadados pelo préprio Estado, que
deverdo ser empregados no cumprimento das referidas obrigacOes, todas previamente
definidas pela Constituicdo e pelas leis complementares, que formam o regime juridico e
econdmico especial (BALEEIRO, 2000, p. 26).>

Para Aliomar Baleeiro (2000, p. 4), necessidade publica “¢ toda aquela de interesse
geral, satisfeita pelo processo do servico puablico. E a intervencdo do Estado para prové-la,
segundo aquele regime juridico, que Ihe da o colorido inconfundivel. A necessidade torna-se

publica por uma decisdo dos 6rgdos politicos”.

Ao Estado compete buscar meios de satisfazer essas necessidades sociais, que vao desde
a defesa interna e externa, a construcdo de estradas, a assisténcia e previdéncia social,
manutencdo da ordem, educacdo e salde publica, dentre outros. Desta feita, no atual modelo
constitucional, essa variedade de bens e servigos sofreu consideravel ampliacdo, haja vista o

crescente intervencionismo estatal na busca do bem estar social.

Acerca do sentido de necessidade, no atual cenario constitucional, Régis Fernandes de
Oliveira (2008, p. 261) entende que:

Ha uma assimetria entre recursos e gastos. Nasce, por conseqiiéncia, a perquirigdo
pelo conceito de necessidade. Tem conteddo econdmico, em verdade. Revela a
busca por um bem da vida, em determinado momento histdrico. Diz respeito a
correlacdo ente o interesse e a disponibilidade. Juridicamente, vem delimitado pela
Constituicdo ao encampar uma série de providéncias que o Estado tem que curar.

® Balleiro (2000, p. 4), entende que a necessidade ¢ piblica “quando, em determinado grupo social, costuma ser
satisfeita pelo processo do servigco publico, isto €, quando o Estado, outra pessoa de direito publico, para
satisfazé-la, institui ou mantém um regime juridico e econdémico especial, propicio a sua obrigatoriedade,
seguranca, imparcialidade, regularidade ou continuidade, a cargo de seus agentes ou por delegacéo a pessoas sob
sua supervisdo.”
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A partir de escolha politica, e posterior determinacdo legal pelo proprio Estado das
necessidades publicas, surge para este a obrigacdo de cumpri-las, através de uma cadeia de
atos que envolvem a obtencéo, gestdo e gasto dos valores advindos por meio da tributacao ou
da arrecadacdo de recursos decorrentes da realizacdo pelo ente estatal de atividades proprias
dos particulares. Dai advem a atividade financeira do Estado, como sendo, “toda aquela
marcada ou pela realizacdo de uma receita ou pela administracdo do produto arrecadado ou,
ainda, pela realizacdo de um dispéndio ou investimento. E o conjunto das atividades que tém
por objeto o dinheiro.”(BASTOS, 1999, p. 4). Cabe ainda aquela prever a estrutura e os meios

para que as entidades prestem suas atribui¢cdes definidas constitucionalmente.

A atividade financeira estatal é precedida pela necessidade publica ja previamente
determinada em lei. Possui a funcdo de captacdo, administracdo e distribuicdo de receitas,
objetivando, assim, cumprir o dispositivo legal e satisfazer as caréncias da sociedade definida

como publica.

As formas que os Estados possuem para cumprir as funcbes que lhes foram atribuidas
pela sociedade sdo distintas em razdo do tipo de atividade que irdo prestar, como quando
arrecada recursos por meio de prestacdo de servicos privativos de particulares, ou seja,
atividades que atendem interesse dos cidaddos individualmente, mas que decorrem do
funcionamento da maquina estatal. Outra op¢do para os Estados, que finda sendo a principal,
é a tributacdo. Por ela o ente estatal esta legitimado a arrecadar recursos coercitivamente dos
individuos, que lhes entregam compulsoriamente quantias em dinheiro quando atendem a

situacOes previamente descritas na lei.

Vale assinalar que o exercicio tributario do Estado deve ter como norte o proprio
individuo, ndo apenas como mero potencial de arrecadacdo, mas como titular de direitos e
garantias conferidos constitucionalmente, face ao poder tributario, bem como na condicdo de

destinatario das politicas publicas empreendidas, a fim de satisfazer as necessidades sociais.

A importancia do tema determinou a existéncia do direito financeiro como sendo um
ramo do direito que tem como ocupacgdo cuidar da receita e despesa do Estado para fazer
frente as atribuicGes legais determinadas pelas necessidades sociais. Nessa funcdo estabelece
principios e normas regentes da atividade financeira que compordo o ordenamento juridico

das financas do Estado.

1.4 Receita publica
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A partir da obrigacdo estatal de tomar a frente, face as necessidades sociais, surgem as
despesas e, consequentemente, a arrecadacdo de recursos como meio de atingir finalidades.
Na atualidade essa arrecadacéo € feita comumente através da tributacdo ou de outras maneiras

permitidas por lei.

Ocorre que nem sempre foi assim. Historicamente a arrecadacdo em dinheiro ndo foi o
meio que o Estado encontrou de suprir as necessidades publicas e manter seu aparato. No
passado, o patrimonio publico era composto em sua grande maioria por terras, que, sendo de
dominio puablico, serviam para suprir parte das caréncias estatais. Outros meios de auferir o
dinheiro de que necessitavam, segundo Aliomar Baleeiro (2000, p. 125), eram realizando
extorsdes sobre outros povos ou deles recebendo doacdes voluntérias; através do recolhimento
de rendas advindas dos bens e empresas estatais; imposicdo de tributos ou penalidades;

forcando empréstimos e fabricando dinheiro metalico ou papel.®

Entretanto, com o passar dos tempos, a soberania dos povos e o reconhecimento dos
direitos humanos, dificultaram a retirada de patriménio e riquezas de paises menos
favorecidos, o que obrigou aos Estados, diante do aumento das necessidades publicas e o
engrandecimento da méaquina estrutural, buscar meios menos violentos e mais legitimos de

arrecadar dinheiro.

Em regra, a tributacdo foi a forma encontrada pelos Estados modernos para proceder a
arrecadacdo de dinheiro a fim de cumprir as exigéncias legais das necessidades publicas.
Dessa maneira, quando o Estado age sobre os particulares coercitivamente e lhes impde a
obrigacdo de entregar certa quantia em dinheiro em razdo ou ndo de alguma atividade
especifica, diz-se que 0 mesmo esta tributando, ou seja, entende-se que o Estado recebeu
competéncia constitucional, o que lhe da, portanto, aptidao para instituir tributos.

® Acerca da historica invasdo de paises a fim de retirar riquezas e engrandecer seus préprios dominios, Régis
Fernandes de Oliveira (2008, p. 100-101), quando se posicionou sobre a receita dos Estados aduziu que: “a
histéria fornece-nos exemplos inimeros de transferéncia de recursos através de dominio de guerras de conquista.
Basta lembrar da expansdo grega, do Império Romano, de Alexandre e seu Império macedénio, de todas as
conquistas da Idade Média, do ciclo das Grandes Descobertas, pontificando Espanha e Portugal, com a
exploracdo exaustiva da América Latina, das conquistas napolednicas, em especial, do Egito, em que fortunas
histéricas foram transferidas para a Franca, das duas Grandes Guerras em que territérios foram repartidos e bens
explorados e, por fim, nos conflitos contemporaneos, as sucessdes de Estados (Unido Soviética, lugoslavia etc).
Na América Latina, os exemplos sdo fartos. No México, houve a matanca de todo um povo, civilizagdes diversas
que ali habitavam. O golpe final foi dado sobre Moctezuma, no festival de Tlatelolco. Cortez fé-lo prisioneiro e
derreteu todo os objetos de ouro que encontrou. No Peru, houve a conquista por Pizarro, que capturou e executou
Atahualpa em 1532 e depois fez 0 mesmo com Tupac Amaru. Com a vinda dos conquistadores, na América
espanhola, Felipe Il tinha necessidade de recursos e sobrecarregou seus stditos com pesadas transferéncias em
ouro do centro mineiro de Potosi”.
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Nessa dire¢do, 0 constituinte, por vontade politica, determina a reparticdo tributéria,
atribui a cada ente a competéncia para arrecadar e partilhar os recursos aptos a atender as

finalidades ja previamente definidas.

O tributo é género, do qual sdo espécies o imposto, a taxa, a contribuicdo de melhoria, o
empréstimo compulsério e as contribuicfes especiais. Compdem a chamada receita publica
tributéria, ou seja, aquela decorrente do poder coercitivo do Estado face ao particular. Sdo as
obtidas em decorréncia da forca constritiva do Estado. Em contrapartida, o ente estatal
também aufere renda por outras receitas também publicas, mas denominadas de ndo
tributéarias ou patrimoniais (BASTOS, 1999, p. 40).”

Citadas receitas ndo decorrem do poder coercitivo do Estado sobre o particular, mas de
atividades tipicas de direito privado em que o ente estatal é participe. Na licdo de Régis
Fernandes de Oliveira, (2003, p. 123) receitas publicas ndo tributarias

[...] s@o entradas decorrentes de atividade do Estado submetida ao direito privado,
como, por exemplo, receitas decorrentes de contratos, herancas vacante, de
doagdes, legados etc.), ou, entdo, do que se rotulou direito pdblico disponivel, ou
seja, advindo da exploracdo do patrimdénio do Estado (vias publicas, mercados,
espagos em aeroportos, estradas, etc. ou em decorréncia de servigo publico prestado
por concessionario.

Celso Ribeiro Bastos (1999, p. 40) coaduna com esse entendimento conceituando-as

como:

[...] aquelas geradas pela exploracéo do patriménio do Estado (ou mesmo pela sua
disposicdo), feitas segundo regras de direito privado, consequentemente sem carater
tributario. Com efeito, os Poderes Publicos desfrutam de um patrimdnio formado
por terras, casas, empresas, direitos, que sdo passiveis de serem administrados a
moda do que faria um particular, isto €, dando em locagdo, vendendo a producéo de
bens ou mesmo cedendo o imoével ou o direito.
Dejalma de Campos (1995, p. 57) atribui a receita tributaria a qualidade de mais
importante, pelo volume de recursos que a representa e pela fungdo que pode desempenhar.
Por caracterizar-se como a maior das receitas, sua imposi¢cdo determina os rumos da

conjuntura econémica do Estado.

Nem toda quantia recebida pelos cofres puablicos pode ser enquadrada nas espécies de
receita publica, ou sequer, podem ser assim nominadas. Genericamente as ndo enquadradas

nessa categoria sdo designadas como entradas ou ingressos. Caracterizam-se por néo

" 0 autor denominou essas receitas de patrimoniais.
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constituir acréscimo ao patriménio estatal, estdo condicionadas a restituicdes posteriores ou
representam apenas ressarcimento de valores emprestados pelo governo, ndo podendo, assim,
ser objeto de disposicdo estatal em programas ou acOes que visem a satisfacdo de
necessidades publicas. (BALEEIRO, 2000, p. 126)

A atividade financeira do Estado, portanto, engloba tanto as receitas advindas da
tributacdo como as decorrentes de outras entradas nos cofres pablicos, ou seja, as que ndo
advém do exercicio do poder coercitivo na esfera financeira do particular, denominadas de
ndo tributarias. Dessa forma, a receita publica, seja tributaria ou ndo, é componente
imprescindivel para a atividade financeira, pois sem ela ndo ha como o ente estatal atender as
necessidades publicas. E premente lembrar que a néo satisfacio das necessidades essenciais
da sociedade compromete a propria finalidade da existéncia do Estado, ja que sua funcao

precipua é gerir a vida em sociedade.

1.4.1 Classificacdo das receitas publicas

Tendo como premissa a inafastdvel necessidade estatal de arrecadar dinheiro para
atender aos reclamos sociais, e as varias possibilidades de receitas que pode ter a seu dispor, é
importante estudar as espécies existentes, que permitem o atendimento da imposicéo legal, o

gue dara embasamento a compreensdo da matéria.

A utilizagdo do recurso pedagdgico da classificacdo tem como finalidade mostrar as
peculiaridades dos institutos juridicos estudados, sendo estes inseridos por suas semelhancas

em grupos que os distinguem.

A importancia das classificacOes foi ressaltada por Aliomar Baleeiro (2000, p. 99), pois
representam mecanismos que ensinam a distinguir, por caracteres fundamentais, as diferentes
especies de instituicbes do mesmo género, dai o empenho dos financistas ao tentarem

classificar despesas, receitas e outros fatos financeiros.®

Normalmente, por ser resultado do ponto de vista de cada autor e do recurso

metodologico escolhido numa gama de opc¢des, a classificacdo juridica, embora fundamental,

® Régis Fernandes de Oliveira (2008, p. 104) também reconhece a importancia da escolha do critério da
classificagdo, ao se manifestar: “Vé-se, pois, que o fundamental, na classificacéo, é a escolha do critério de
discriminacao que sera utilizado para apartar o objeto de estudo. N&o haverd, nunca, a certeza da classificacao.
Para nos, o que vale é trazermos uma classificagdo que seja, a0 mesmo tempo Util e juridica. A discriminacéo
deve levar em conta o rigor juridico.”
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carece de perfeicdo e consenso, possuindo mais aceitacdo, algumas classificagbes, em
detrimento de outras, dependendo essa anuéncia do tipo de critério utilizado pelo doutrinador.

No que pertine as receitas publicas, a doutrina historicamente classificou-as a partir de
varios critérios, que por vezes levavam em conta motivos juridicos e até extrajuridicos, sendo
os Ultimos de menor relevancia para a analise aqui perquirida. No entanto, o enquadramento
da receita publica, em determinados critérios juridicos, é de grande proeminéncia para o
presente estudo, haja vista a posterior andlise juridico-financeira do FNC e a sua inser¢do no

rol das receitas publicas, sendo necessario enquadra-lo nos critérios classificatérios.

Nesse sentido, Aliomar Baleeiro (2000, p. 99) apresenta classificacdo das receitas
publicas enquadrando-a em dois grandes grupos: o primeiro engloba as originarias ou
voluntarias - que podem ser a titulo gratuito - como as doagdes puras e simples, bens
vacantes, etc.; e a titulo oneroso - as doa¢6es e legados sob condicgdo, precos publicos, etc.; e
no segundo grupo estdo as derivadas ou coativas, do qual fazem parte tributos, multas,
penalidades, reparacédo de guerra (BALEEIRO, 2000, p. 120-121).

A receita originaria advém da atividade estatal de exploracao, de seus proprios bens ou
guando pode exercer atividades sob o regime de direito privado. Trata-se de uma receita
voluntaria, espontanea e volitiva. Aqui o Estado participa da atividade econémica, atuando na
exploracdo de atividades privadas, cobrando preco ou tarifa.

As receitas derivadas sdo aquelas obtidas através do jus imperii do Estado, ou seja, sdo
decorrentes do exercicio do poder de autoridade estatal sob os particulares. A relacdo juridica
é de direito pablico. Por ela o ente arrecada o tributo, que tem como espécies o imposto, a
taxa e a contribuicdo de melhoria. Incluindo ainda nesse tipo de receita as contribuicdes
sociais ou de intervencdo no dominio econémico e de interesse das categorias profissionais ou

econdmicas, consoante o art. 149 da Constituicdo Federal.

Reégis Fernandes de Oliveira (2008, p. 105) acrescenta a essa classificacdo as receitas
transferidas, que embora também possam ser a titulo de tributo - quando decorrem da coercéo
do Estado sobre o particular - diferem das demais, no sentido de serem arrecadadas por uma
determinada entidade politica, conforme competéncia constitucional, mas transferidas para
outro ente utiliz&-las. Dessa maneira, a Constituicdo Federal atribui competéncia para a Unido

arrecadar e transferir os recursos para os Estados e os Municipios ou conferiu aos Estados,
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Distrito Federal e Unido arrecadarem dinheiro para transferir aos Municipios, conforme
disposto nos arts. 157 a 162 da Carta Magna.

Os valores ingressam nos cofres publicos dos Estados e Municipios, ndo por
arrecadacao propria ou por exploracdo de seus bens, mas por transferéncia de outros entes,

que receberam competéncia do legislador constituinte para assim procederem.

Contribui ainda com o critério que leva em conta a periodicidade da receita, podendo ser
extraordinaria e ordinaria. As primeiras sdo as decorrentes de situacdes de proximidade de
guerra no territério nacional ou conflitos externos que motivem o Estado a exigir do particular
“impostos extraordinarios, compreendidos ou ndo em sua competéncia tributaria, os quais
serdo suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criacdo”, consoante dispde o
inciso Il do art. 154 da Constituicdo Federal. Também podem ser chamadas de extraordinérias
as receitas decorrentes de calamidade publica e até de doacbes recebidas pelo Estado.
Referida situacdo redunda na entrada excepcional de dinheiro nos cofres publicos, para
atender situagéo de absoluta anormalidade no plano institucional.

Em contrapartida, as receitas ordinarias sdo as decorrentes de situacfes perfeitamente
regulares, ou seja, as que advem do exercicio normal de arrecadacdo do Estado, prevista
constitucionalmente com o propdésito de servir a satisfacdo de necessidades sociais que ao
serem recolhidas entram na composic¢éo da atividade financeira do Estado.

Alguns autores, como Eduardo Marcial Ferreira (2000, p. 58-59), Luiz Emygdio Franco
da Rosa Junior (2000, p. 53-60), Kiyishi Harada (2001, p. 56) e Luiz Celso de Barros (1991,
p.141) dentre outros, utilizam diversos critérios de classificacdo, entretanto, por sua

inexpressiva contribuigdo juridica ndo merecem ser objeto de analise nesse estudo.

1.4.2 Classificacéo das receitas publicas conforme a Lei n° 4.320/64

A lei dificilmente classifica algum instituto juridico, sendo muito mais obra da doutrina
tal fungdo. No entanto, a Lei n° 4.320/64 cuidou de classificar a receita em categorias
econdmicas no art. 11, distinguindo-as em receitas correntes e de capital. As receitas correntes
sdo as constituidas de tributo - decorrentes do poder impositivo do Estado - incluem ainda as
contribuicbes; as receitas patrimoniais, decorrentes da fruicdo do patriménio por outras

pessoas juridicas de direito publico ou privado que se destinam a atender despesas correntes;
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receitas agropecuarias, industrial e de servicos. S0 exemplos, as receitas advindas pela

utilizacdo de estradas, zona azul, exploracao agropecuaria, etc.

Em comentarios a Lei n° 4.320/64, J. Teixeira Machado Junior e Heraldo da Costa Reis
(2008, p. 37) esclareceram que séo correntes as operacdes que traduzem obtencdo de recursos
financeiros classificados como receitas correntes e que se destinem, dentre outras, as
aplicagdes de manutencdo e funcionamento das atividades-meio e fim, classificadas como
despesas correntes.” Atividades-meio e fim para a Lei sdo as necessarias ao funcionamento da

estrutura governamental.

As receitas de capital provéem de recursos financeiros advindos de dividas, conversdo
de bens e direitos em espécie, como a alienacdo de um bem, e, ainda, as provenientes de
recursos transferidos de outras pessoas juridicas de direito publico ou privado, destinadas a

suprir as despesas de capital, como obtencédo e concessdo de empréstimos.

Pelo que se observa, ao Estado coube o dever de arrecadar meios financeiros para
cumprir a funcdo para a qual foi criado, como sendo a de atender as necessidades essenciais
da sociedade. Nesse rumo, encontrou ao longo do tempo varias maneiras de aquisicdo desses
meios, sendo a mais comum delas a constricdo dos individuos ao pagamento de tributos ou a
exploracdo dos bens pertencentes ao dominio estatal, todas elas previstas pela Constituicdo e

pelas leis.

1.5 Despesa publica

Ao Estado ndo compete apenas a arrecadacdo. Para atender a seus objetivos, deve
aplicar os recursos de modo a observar as necessidades publicas. As caréncias sociais Sao
prementes, decorrem da impossibilidade de o individuo satisfazer, sozinho, as auséncias

materiais insitas ao ser humano, que surgem no decorrer da vida.

Aliomar Baleeiro (2004, p.65) apresenta dois conceitos de despesa publica que explicam
e ddo nog¢do de seu papel, sendo o primeiro “o conjunto de dispéndios do Estado, ou de outra
pessoa de direito pablico, para o funcionamento dos servigos publicos”. No segundo, diz que
despesa publica ¢ a “aplicacdo de certa quantia, em dinheiro, por parte da autoridade ou
agente publico competente, dentro duma autorizacao legislativa, para execucdo de fim a cargo

do governo”.
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Os conceitos do autor bem resumem o que é despesa publica e qual o seu papel. Como
se observa, ap6s serem determinadas as finalidades publicas as quais o Estado deve atender,
passa-se a fase da arrecadacdo de dinheiro pelas formas ja explicitadas. Finalmente cabe sanar
as caréncias sociais conforme suas peculiaridades e os ditames constitucionais previamente

estabelecidos, surgindo, dai, a despesa publica.

Na complexa missdo de atender as necessidades publicas, cabe ao administrador
elaborar metas, que, organizadas em plano de governo, determinam quais as areas que devem
receber recursos para o0 desenvolvimento ou até mesmo a manutencdo. O orgcamento é esse
plano de governo, sendo um documento solene que relne as areas de execucdo das acdes
governamentais, podendo variar conforme as convicgGes politicas, sociais, ideoldgicas do

administrador pablico.

E certo que algumas despesas, por sua importancia ao desenvolvimento do pais, sdo
vinculadas constitucionalmente, como as relacionadas a educacao e satde. As demais devem
ser autorizadas previamente pelo Poder Legislativo, que, em conjunto com a exigéncia,
igualmente constitucional, de realizacdo de licitacdo para construcdo de obras, servicos e

compras, mune o administrado da presunc¢éo de seriedade do uso dos recursos publicos.

Além das exigéncias legais de vinculacdo de algumas despesas e exigéncia de licitacao
para gasto dos recursos publicos, a Lei n.° 4.320/64 em seu artigo 60, caput, estabeleceu que
“¢ vedada a realizagdo de despesa sem prévio empenho”, que, conforme disposi¢do da mesma
norma no artigo 58, ¢ “o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado

obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condigdo”.

O empenho é uma das fases da despesa publica que ratifica a garantia do pagamento
decorrente de relagdo contratual entre o ente estatal e seus fornecedores e prestadores de
servigos. Para J. Teixeira Machado Junior e Heraldo da Costa Reis (2008, p. 137), a definicdo
administrativa de empenho remete a uma reserva de recursos ou garantia que se da ao
fornecedor ou ao prestador que o servi¢o lIhe sera pago, desde que atendidas as exigéncias

contratuais.

O controle rigido sobre a despesa publica é imprescindivel para que ndo haja desvio de
finalidade na utilizagdo dos recursos. Entretanto, referido controle néo deve ser apenas formal,

deve abranger a despesa por inteiro, e, assim, efetivamente, servir para o fim a qual se destina.
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A Lei n.° 4.320/64 ainda cuidou em distinguir, no artigo 12, as despesas publicas em
correntes e de capital, sendo esses seus titulos gerais, j& que foram desdobradas em outras
despesas. As primeiras englobam as de custeio, que se destinam a arcar com o0 pagamento de
pessoal civil, militar, material de consumo, servicos de terceiros e encargos diversos. As
segundas compreendem as de transferéncias correntes, que servem as subvencfes sociais,
econdmicas, inativos, pensionistas, salario-familia e abono familiar, juros da divida publica,

contribuicdes de previdéncia social e diversas.

As despesas de capital abrangem os investimentos, envolvendo obras, servi¢cos em
regime de programacdo especial, equipamentos e instalagdes, material permanente,
participacdo em constituicdo ou aumento de capital de empresas ou entidades industriais ou
agricolas; abrangem, ainda, as despesas com inversdes financeiras que englobam a aquisicdo
de imoveis, participacdo em aumento ou constituicdo de capital de empresas ou entidades
comerciais ou financeiras, aquisicdo de titulos representativos de capital de empresas em
funcionamento, constituicdo de fundos rotativos e a concessdo de empréstimos diversos; por
ultimo, as despesas de capital também abrangem as despesas de transferéncia de capital, que
servem a amortizacdo da divida publica, de auxilio para obras publicas, auxilios para

equipamentos e instalacdes, auxilios para inversdes financeiras e outras contribuicdes.

A classificacdo acima reflete o interesse do legislador em vincular as despesas do
Estado a situagdes faticas previamente definidas, a fim de evitar que a ampla e irrestrita
discricionariedade do administrador enseje a utilizacdo de verba especifica para area distinta

da determinada pela lei.

Na atual fase do constitucionalismo brasileiro, em que a norma constitucional ndo se
restringiu apenas a declarar direitos, exigindo a concretizagdo dos mesmos, que se tornam
eficazes a partir de politicas publicas de inclusdo social, ressalta de grande importancia a
reflexdo acerca do modo como deverdo ser priorizada a implementacdo das referidas

exigéncias face a finitude dos recursos, e, principalmente, como deverao estes ser gastos.

Diante da constatacdo da necessidade publica e da limitacdo dos recursos, 0
administrador deve eleger as prioridades sociais. A 0p¢do por uma ou outra area se caracteriza
como politica, dependendo essa escolha, da ideologia adotada pelo governante. Assim é que
constatam-se opg¢des governamentais por maior ou menor aplicacdo de recursos na area social

ou em outras areas, o que reflete a linha ideoldgica seguida pelo administrador.
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Sobre a escolha a ser feita pelo governante, quando da aplicagdo dos recursos, tendo
em vista a determinacdo de direitos pela Constituicdo Federal, posicionou-se Régis Fernandes
de Oliveira (2008, p. 262):

A efetivacdo dos direitos fundamentais e democraticos pressupde a escolha dos
instrumentos e a liberacdo de verbas para o atendimento e realizacdo das politicas
publicas. O atendimento dos interesses basicos da sociedade pressup8e a tomada de
uma decisao politica do gasto. Este é, essencialmente, uma deliberacgdo politica, isto
é, fundada na conveniéncia e oportunidade do interesse publico. Como 0s recursos
sdo finitos, a arte de bem administrar pressup6e a boa deciséo na escolha.

O fim da atividade financeira do Estado é a satisfacdo das necessidades sociais,
cabendo aquele prové-las com o0s recursos que arrecada. Entretanto, o aumento das
necessidades, causado pelo agigantamento do contingente populacional, obriga o governante a
fazer escolhas das areas nas quais devera investir, acarretando, inevitavelmente, hipertrofia de

algumas em detrimento de outras.

Como exemplo, pode-se citar a previsdo constitucional patria de despesa vinculada ao
ensino, conforme disposto no artigo 212, prevendo o legislador constituinte que a Unido tem o
dever de aplicar nunca menos de dezoito por cento (18%), e os Estados, Distrito Federal e
Municipios, pelo menos vinte e cinco por cento (25%), “da receita resultante de impostos,

compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino”.

Desta feita, percebe-se a opcdo do constituinte de 1988 de privilegiar o ensino com
dotacdo orcamentaria consideravel em comparacdo com outras areas. Mas ndo o fez apenas
com o ensino, elegeu também como prioridade o servico publico de saude, o atendimento a
alguns fundos admitidos no corpo da Constituicdo, como o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental, o Fundo Social de Emergéncia, Fundo de Combate
e Erradicacdo da Pobreza, dentre outros. Ao dispor sobre a ordem social, foram escolhas
essenciais do constituinte a seguridade social, a salde, a previdéncia e a assisténcia social.
Garantiu ainda a educagdo como direito de todos e dever do Estado e da familia, assim como
Ihe atribuiu o dever de assegurar a todos o pleno exercicio dos direitos culturais, a defesa e a

preservacdo do meio ambiente e o fomento ao desporto.’

A CF/88 ainda estabeleceu outras obrigacfes estatais, tais como a necessidade do
pagamento dos débitos transitados em julgado em agdes movidas contra o Poder Publico, os

chamados precatdrios. Outras opcbes foram feitas pelo legislador infraconstitucional, como as

® Arts. 215, 217 e 225 da CF.
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da Lei de Responsabilidade Fiscal, quando determinou o pagamento de obrigagdes legais no
artigo 9° e as decorrentes do servico da divida.

Referidas escolhas saltam aos olhos, em razdo de concorrem nas mesmas condicdes
com as necessidades de ordem social, impondo ao governante a op¢do de pagar despesas
decorrentes de divida publica ou aplicar recursos na area social. Evidentemente que a pessoa
humana deve ser a prioridade do Estado brasileiro, haja vista os valores encampados pela

norma maior em seus artigos 1° e 30.%°

Portanto, ndo ha& que atribuir preferéncia a utilizacdo de recursos para pagar divida
publica em detrimento da aplicacdo do dinheiro em area social, além de considerar que
preceitos constitucionais estruturados nos direitos humanos devem prevalecer em face de

qualquer outro regramento.

N&o obstante haja o reconhecimento da superioridade de normas constitucionais
embasadas nos direitos humanos, o que se constata habitualmente é a aplicacdo dos recursos
no pagamento de dividas, em detrimento de fomento as politicas publicas de inclusdo social.

A despesa publica, também como a receita, possui previsdo constitucional, sendo
sustentada pelo principio da legalidade. Além deste, regem a atividade financeira, 0s
principios da proporcionalidade, isonomia, anualidade, capacidade econdmica, eficiéncia.
Todos devem estar umbilicalmente ligados ao principio da dignidade da pessoa humana como
fundamento do Estado Democratico de Direito, bem como aos objetivos republicanos
estatuidos no art. 3°, de construcdo de uma sociedade mais livre, justa e solidaria; erradicacao

da pobreza, da marginalidade e da reducdo das desigualdades sociais e regionais.

Os principios, na qualidade de ditames orientadores do direito financeiro, devem ser
observados pelo administrador publico quando da escolha politica das necessidades
merecedoras de investimento. A limitagcdo dos recursos acarreta o ndo atendimento a todas as
caréncias materiais, impondo a aplicacdo daqueles no momento dessa escolha. Assim, 0

principio da proporcionalidade deve ser observado a fim de atender a disposicéo

10 «Art. 1° A Replblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolGvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | — a soberania; Il — a
cidadania; 1l — a dignidade da pessoa humana; 1V — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V — 0
pluralismo politico.”

“Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: I — construir uma sociedade livre,
justa e solidaria; Il — garantir o desenvolvimento nacional; 11l — erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir
as desigualdades sociais e regionais; IV — Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagdo.”
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constitucional da reparticdo de recursos e a observancia da valoracdo que pode ser atribuida a
cada opcéo estatal.

Para atender ao principio da anualidade, todas as despesas devem ser previamente
autorizadas na lei orcamentaria anual. Entretanto, a propria CF/88 previu a possibilidade de
emendas para incluir créditos adicionais, destinados a realizagdo de despesas ndo previstas ou
insuficientemente previstas na Lei Orcamentaria. Esses créditos podem ser suplementares,
para reforcar despesas ja previstas; especiais, ao atendimento de despesas ndo vislumbradas

anteriormente; e, extraordinarios, para atender despesas imprevisiveis e urgentes.™

O principio da isonomia aplicado as despesas publicas permite a escolha politica de
utilizacdo de recursos as necessidades sociais dos menos favorecidos, pois se todos sdo iguais
perante a lei, impBe que os gastos devem privilegiar aqueles que nao usufruem dos bens por
completa impossibilidade financeira. Desse modo, aos preceitos normativos ja definidos
devem ser canalizados os recursos, a fim de beneficiar as classes menos favorecidas, para que

os ditames constitucionais de sociedade justa e solidaria sejam atendidos.

Acerca da capacidade econémica ha que primar pela distribuicdo dos recursos conforme
a menor capacidade contributiva do individuo, ou seja, agueles que possuem menos devem ser
beneficiados pelo Estado com maior aplicacdo de recursos, atendendo, assim, ao principio da
dignidade da pessoa humana e aos objetivos fundamentais estatuidos na Carta Constitucional.

Sobre a eficiéncia é importante afirmar que ao escolher bem a necessidade social e
direcionar a despesa publica de forma controlada, esta o administrador atendendo ao referido

principio, sendo este vetor de conducédo correta da atividade financeira do Estado.

O principio da eficiéncia também é considerado quando a utilizacdo das receitas
publicas observa as exigéncias constitucionais, ou seja, no momento em que sdo destinadas a
areas ja previamente definidas na norma. Outro aspecto que deve ser considerado ao falar de
eficiéncia é o da correta aplicacdo das receitas publicas, ou seja, o dinheiro pablico ndo deve
ser aplicado em despesas flteis ou indcuas, caracterizando, assim, 0 mau uso dos recursos. Na
realidade, para que seja considerada uma gestdo eficiente, deve haver uma correta aplicacéo
dos recursos de modo a atender as reais necessidades sociais. SG assim pode-se dizer que
houve uma boa alocagdo dos recursos publicos, consequentemente, as despesas atenderam aos

objetivos.

1 Arts. 165, § 8% 166, caput e § 8%; 167, 11, 111, V, VII; 167, §§ 2° e 3° da CF.
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Como se percebe, a atividade financeira do Estado, em todas as suas fases -
determinacdo de necessidades sociais, arrecadacdo e aplicacdo de recursos - devem ser
pautadas sob os principios e fundamentos constitucionais, sempre levando em conta o carater
humano nas escolhas politicas de direcionamento de recursos. Sobre esse aspecto, entende
Régis Fernandes Oliveira (2008, p. 273):

De que valeria a atividade financeira, sendo para dar eficicia a tais principios?
Instituido o Estado, definem-se, através de documento solene, os direitos e deveres
de cada individuo que sob ele estara, seja nacional ou estrangeiro. Estes direitos,
frutos de longeva conquista, inclusive regada pelo sangue dos martires, ndo sao
meros pedacos de papel. Consubstanciam importante contedido de asseguramento
da ordem juridica. Modernamente, o direito outra coisa ndo pode ter em mente,
sendo a dimensdo da pessoa humana. Ndo mais pode subsistir 0 mero aspecto
sintatico de conexdo de normas, desprovida de contetdo sensivel. Em verdade, o
conjunto normativo dirige-se a uma sociedade identificada por uma série de ideais,
de cultura, de folclore, de emocdes coletivas, tudo a identificar uma nagéo. Esta ndo
pode ser tratada como punhado de ignorantes ou, entdo, como mais privilegiados de
um lado e abandonados de outro. H& de se instaurar uma justa distribuicdo de

recursos, para que possa haver a democratizagdo da sociedade. Isto se faz com a
democratizacao dos gastos.

Por outro angulo de visdo ha de se considerar a fiscalizacdo que deve haver sobre as
despesas publicas, a fim de constatar a correta aplicagdo dos recursos. Hodiernamente, a
legislacdo brasileira recebeu importante reforco na matéria, com o advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n°® 101/2000, que determinou uma série de

medidas, visando estimular o crescimento da receita e controlar 0 montante da despesa,

exercendo, principalmente, papel fiscalizador da gestdo publica.

Especificamente acerca da despesa, a Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe inovac6es
consideraveis, haja vista seu carater limitador e regulador de gastos, objetivando uma gestao

planejada e transparente da administracdo publica.

Além da Lei de Responsabilidade Fiscal hd o controle da execugdo orcamentaria, ou
seja, todas as receitas e despesas que foram incluidas no orcamento passam por um controle,
que compreende a verificagdo da legalidade dos atos que resultem tanto na arrecadagdo como
na realizacdo da despesa. O controle, que pode ser externo, quando exercido pelo Congresso
Nacional com a colaboracdo do Tribunal de Contas, ou interno, aquele exercido por cada
Poder, tem previsdo constitucional, submetendo-se a ele toda e qualquer despesa e receita

publica. ?

12 «Art. 70. A fiscalizagfo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e
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Como se V&, a atividade financeira do Estado envolve uma série de atos que ao final
visam atender aos interesses sociais. Dessa forma, cabe ao ente estatal empreender esforgos na
constante busca de recursos para o cumprimento de suas metas. Entretanto, tais recursos ndo
devem ser gastos aleatoriamente, todas as despesas devem ser previamente escolhidas e
organizadas para que atendam aos ditames legais, e, principalmente, cumpram o objetivo
maior, que é a realizacdo dos interesses sociais, sob pena de assim ndo fazendo estarem

preterindo a prépria Constituicdo Federal.

Especificamente no campo da cultura, os recursos, sejam advindos de transferéncia
pelos entes estatais, sejam de outras fontes, como do Fundo Nacional da Cultura, deveriam
servir a atender politicas publicas inclusivas, de modo que permitissem a todos o acesso a
cultura, tanto no aspecto de financiamento de projetos culturais, quanto no direito de fruir dos
bens culturais ou preservacdo do patriménio cultural. No entanto, a exiguidade dos recursos
impede que o direito constitucional de acesso a cultura seja exercido por todos
indistintamente, sendo os obstaculos financeiros verdadeiros entraves que acabam por refletir

o real interesse do Estado a area da cultura.

A pequena parcela de recursos acaba, consequentemente, por interferir na
disponibilidade de gastos que o Estado possui, limitando o fomento e o desenvolvimento do
setor cultural, hipertrofiando demandas e sufocando anseios da sociedade cada vez mais
despida de conhecimentos e acesso a esses bens. Desta feita, s6 um olhar verdadeiramente
voltado para a cultura, no sentido de a ela destinar consideraveis investimentos a projetos e
acOes visando a democratizacdo dos instrumentos pertinentes importardo no cumprimento

efetivo do preceito constitucional de acesso a cultura.

1.6 Orgcamento publico

Vale ressaltar que ndo bastam somente arrecadar e gastar aleatoriamente. Ao Estado
também cabe a fungdo de prever a receita e organizar a despesa, e nessa organizacdo deve
utilizar meios técnicos habeis, para que o dinheiro publico seja empregado de modo

satisfatorio e, principalmente, que atenda aos reais interesses sociais.

Nesse aspecto, perante a dicotomia “necessidade publica” e “atividade financeira” do

Estado, que envolve a arrecadacdo de dinheiro, encontra-se a obrigatoriedade estatal de se

rentncia de receitas sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.”
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organizar para fazer frente aos deveres sociais. Com esse objetivo, utiliza alguns instrumentos
bésicos na atividade financeira, como o orcamento, que fixa as diretrizes a serem atingidas e

determina a real funcéo estatal de intervencdo no dominio econdémico.

A partir do momento em que surgiu a consciéncia de controlar gastos e receitas, surgiu o
conceito de or¢camento, caracterizando-se como peca indispensavel a atividade financeira do
Estado em razdo da fungdo que possufa de prever as receitas e autorizar as despesas.™ Essa
era a fungdo classica do orcamento, caracterizava-se como peca meramente contabil e de
conteudo financeiro, sem refletir qualquer preocupacao com os reais interesses e necessidades

sociais.

Entretanto, com o passar dos tempos, o orcamento deixou de ser mero documento
estatico de previsdo de receita e autorizacdo de despesas, passando a ser ferramenta
primordial na determinacdo das acGes do Estado para a sociedade, haja vista o carater

dindmico que adquire nos tempos atuais.

No atual estagio de democracia em que vive o Estado social, ndo se concebe mais a
elaboracdo de orcamento que ndo reflita a necessidade social, como ocorria no Estado antigo,
guando o monarca era soberano e nao havia qualquer preocupacdo com a coletividade.
Atualmente, o orcamento deve servir de base para planos governamentais; ndo deve conter
previsdes fora da realidade ou sem importancia, apenas para atender a mandamento

constitucional.

O orcamento deixou de ser peca meramente financeira, passou a ter carater politico, pois
deve dispor acerca das obrigacdes dos governantes, assumidas perante o povo. Além de
politico, recebeu também viés econdmico, por mostrar a realidade econdmica do pais.
Manteve seu carater técnico, quando dispde acerca das receitas e despesas, entretanto, passou

a ser juridico, haja vista cumprir a preceitos constitucionais e legais.

Hodiernamente o orcamento configura-se como importante vetor de participacdo
popular nos planos governamentais. A partir do momento em que se vislumbrou ouvir a

sociedade para a determinacdo dos rumos do or¢camento do Estado, houve um grande avanco

13 Régis Fernandes de Oliveira (2008, p. 297) sobre o momento histérico do advento do orcamento no Estado
aduz que a grande revolugdo ocorreu com o inicio do Estado Liberal classico e término do Estado absolutista.
Este controlava tudo e ndo prestava contas a quem quer que seja. Logo, o erario se confundia com o fisco e, pois,
descipienda era a idéia de orcamento. A partir do Estado liberal e do advento da responsabilidade do Estado e de
Seus governantes, nasce 0 orgamento como nogao importante para o controle dos gastos publicos.
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politico, pois assim foram permitidas a discussdo dos problemas e a busca por soluces,
concretizando-se nesse caso o0 exercicio efetivo da democracia. Na realidade, o debate popular
acerca do orgcamento trouxe para o regime democratico seu verdadeiro sentido, ultrapassando

a ideia de que democracia esta restrita apenas ao direito de votar ou ser votado.

No Brasil, historicamente, as Constituicdes nem sempre fizeram referéncia ao
orcamento. No periodo colonial, ndo se falava em orcamento nos moldes de hoje, néo
obstante, houvesse referéncia expressa a respeito de calculos de receita e despesa. A 12
Constituicdo Republicana disciplinou a obrigacdo estatal de orcar a receita e fixar a despesa
anualmente, atribuindo a Camara dos Deputados a iniciativa das leis de impostos. Dispés,
ainda, que o Ministro da Fazenda, ap0s receber dos outros Ministros 0s orcamentos das
despesas de suas pastas, elaborasse a cada ano um balango geral da receita e da despesa do
Tesouro (BALEEIRO, 2000, p. 417). Dai em diante, todas as outras Cartas Constitucionais

previram a obrigatoriedade de elaboragdo de orgamento.

Por fim, a CF/88 ndo alterou o perfil do orcamento, mas trouxe dispositivo acerca do
Municipio, que prevé a possibilidade da participacdo popular através da cooperacdo das

associacfes representativas no planejamento municipal.**

Referido preceito deu margem para
alguns governantes implantarem o orcamento participativo, em que a populacdo analisa e
discute os problemas locais e opina sobre a previsao de receitas e gastos para tais areas, sendo
inserido no orgamento efetivo controle social. Embasa, ainda, a possibilidade de elaboracéo
do orcamento participativo, a previsdo constitucional dos Municipios autonomamente
cuidarem de seus interesses, inclusive sendo-lhe permitido legislar sobre assuntos de interesse

local.*®

A CF/88 ainda tratou da matéria orcamentaria no art. 165, ao relegar a lei a funcéo de
dispor acerca do plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e 0s orcamentos anuais®. No
parégrafo 9° estabelece que serd objeto de lei complementar a disposi¢do sobre o exercicio
financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracéo e a organizacao do plano plurianual, da lei de

diretrizes orcamentarias e da lei orcamentaria anual. Referida lei complementar ainda néo foi

1 «Art. 29. O Municipio reger-se-4 por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez
dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgard, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos:

[...] XII - cooperagdo das associagdes representativas no planejamento municipal;”

5 «Art. 30. Compete aos Municipios: I — legislar sobre assuntos de interesse local.”

16 «Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | — o plano plurianual; Il — as diretrizes
orcamentarias; 11l — os orgamentos anuais.”
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elaborada pelo Legislativo, disciplinando a matéria a Lei n.° 4.320/64, que, embora ordinaria,
foi recepcionada pela atual Constituicdo como complementar, tendo em vista a auséncia de
outra lei que estabeleca normas de direito financeiro para elaboracdo e controle dos
orcamentos e balangos, sendo de cumprimento obrigatério para Estados, Distrito Federal e

Municipios.

A Lei n.° 4.320/64 trouxe contornos de transparéncia, ao disciplinar em seu artigo 2°
que a lei do orcamento deverd conter a discriminacdo da receita e despesa, de forma a
evidenciar a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do governo, desde que

obedeca aos principios da unidade, universalidade e anualidade.

Atualmente, todas as relagdes de direito financeiro sdo regidas por citada Lei. E o
diploma legal que disciplina a realizacdo da receita, despesa, exercicio financeiro, orcamento
e 0s demais aspectos que dispBe sobre a atividade financeira do Estado. O atendimento as
exigéncias dessa lei, juntamente com o cumprimento das regras constitucionais no que diz
respeito a elaboragcdo do orgcamento, demonstram o carater moderno do instrumento, que ao

atender aos reclamos populares, estara incutindo no orcamento seu verdadeiro objetivo.

O orcamento possui caracteristicas proprias que permitem, a partir delas, defluir alguns
principios. Como tais, embasam as leis or¢camentarias, distinguindo-as das demais. S&o eles,
0s principios da universalidade, anualidade, exclusividade, unidade e ndo afetacdo.

O principio da universalidade impbe que todas as receitas e despesas devem estar
devidamente previstas na lei orcamentaria. A CF/88, na secdo relativa ao orcamento, dispbs
acerca de toda a matéria que deve estar prevista no orcamento, dando novo conteudo ao
mesmo, como se insere do art. 165, § 5°

A lei orcamentaria anual, compreenderd: | — o orcamento fiscal referente aos
Poderes da Unido, seus fundos, érgdos e entidades da administracdo direta e
indireta, inclusive fundacGes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; Il — o
orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto; Ill — o orcamento da
seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da

administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagoes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico.

A Lei n.° 4.320/64 também positivou o principio da universalidade em seus artigos 3° e
4° ao dispor que a lei de orcamentos compreenderd todas as receitas, e que a mesma

abrangera todas as despesas proprias dos 6rgdos do governo e da administracao.
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A anualidade, que outrora era tratada como principio, deixou de ser vista assim, em
razdo de ter a Constituicdo Federal previsto a existéncia de orgamento plurianual, em paralelo
ao orcamento anual, bem como outros orcamentos dentro daquele, como o fiscal, de
investimento, da seguridade social. Entretanto, ha necessidade de ser determinado o termo
inicial e final das receitas e despesas publicas. Portanto, hoje o que h& ndo é anualidade, mas
periodicidade do orcamento, ndo sendo possivel tratd-la como principio (OLIVEIRA, 2008, p.
335). Sobre a importancia da periodicidade do orcamento, José Afonso da Silva (2006, p.
674), leciona:

[...] a) do ponto de vista politico, por conceder ao Congresso Nacional a
oportunidade de intervir periodicamente na atividade financeira, quer aprovando a
proposta de or¢camento para o periodo seguinte, quer fiscalizando a administragdo
financeira do governo e tomando-lhes as contas; b) do ponto de vista financeiro,
porque marca um periodo durante o qual se efetuam a arrecadagdo e a
contabilizacdo dos ingressos; ¢) do ponto de vista econdmico, para o fim de influir
nas flutuagdes dos ciclos econémicos.

Outro principio aplicavel é o da exclusividade, que estd expresso no art. 165, § 8° da
CF/88, dispondo que: “A lei or¢amentaria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsao
de receita e a fixacdo de despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de
créditos suplementares e a contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacdo de
receita, nos termos da lei”. Referido ditame impde a proibigdo de se incluir, no texto da lei

orcamentaria, matéria estranha a previsao de receita e fixacdo de despesas, a ndo ser as que a

prépria lei orcamentaria previu.

Por unidade, entende-se o principio que determina ser o0 orcamento Unico e um s para
cada exercicio financeiro, devendo conter todos o0s gastos e despesas estatais para
determinado periodo. Citado preceito também foi consignado pela Lei n.° 4.320/64 em seu

artigo 2° quando dispds a necessidade da administragdo ter apenas um orgamento.

E importante dizer que, com o advento da CF/88, a unidade ndo mais compreende a
existéncia de documento Unico, haja vista a previsdo constitucional da existéncia de trés leis
orcamentarias (o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e o orcamento anual), cada
uma com caracteristicas proprias e complementares entre si.!” Desta feita, a unidade passou a
ser entendida como totalidade, em razdo da necessidade de inclusdo na lei orcamentaria anual

dos trés sub-orgcamentos.

17 Art. 165 da CF/88.
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Por ultimo, ha o principio da ndo-afetacdo ou ndo-vinculagdo de receita, que significa a
proibicdo de vinculagdo das verbas publicas a algumas despesas, aléem das estipuladas no
orcamento. Nesse sentido o art. 167, IV da Constituicdo Federal, com redacdo modificada
pela Emenda Constitucional n.° 42/2003, determinou que sao vedados:

[..] IV — a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdos, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem
os arts. 158 e 159, a destinacdo de recurso para as acdes e servicos publicos de
salde, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para a realizacdo de
atividades da administracdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos
arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacdo de garantias as operagdes de crédito
por antecipacéo de receita, previstas no art. 165, 8 8°, bem como o disposto no § 4°
deste artigo.

Pelos artigos acima citados, observa-se que o legislador, no proprio dispositivo que
veda a afetacdo de receita a somente impostos, abriu varias excecdes a regra, permitindo que
as verbas sejam afetadas para os fundos aludidos nos artigos 158 e 159 e também 0s recursos
destinados a educacdo e saude. Desse modo, aquilo que € excepcional acaba tornando-se
comum, dando ensejo a utilizacdo de verbas para varios outros segmentos que ndo foram

previstos no orcamento e que poderiam ser objeto do desenvolvimento de politicas publicas.

Uma das excecBes que merece ser citada em razdo da pertinéncia tematica é a
decorrente da Emenda Constitucional n.° 42/03 que incluiu no art. 216 o paragrafo 6°,
permitindo a vinculacdo de até cinco décimos por cento (0,5%) da receita tributaria liquida
dos Estados e do Distrito Federal a FUNDOS destinados ao financiamento de programas
culturais, sendo vedada a aplicacdo dos recursos deste Fundo no pagamento de despesas com
pessoal e encargos sociais, servico da divida e qualquer outra despesa corrente ndo-vinculada
diretamente aos investimentos ou agdes apoiadas pelo programa.

Com essa inovagdo constitucional é possivel um Estado criar por lei ordinaria fundo de
fomento a cultura, composto por recursos oriundos em grande parte da receita de impostos.
Com essa possibilidade, parte do estimulo a cultura, passa a responsabilidade indireta da
sociedade, em razdo de os impostos advirem desta e serem apenas transferidos para o fundo

de cultura, o que certamente libera o ente estatal de financiar a cultura com recursos proprios.

Por fim, h4 que ressaltar a importancia do orgamento para a atividade financeira do
Estado, haja vista ser ferramenta indispensavel a programacdo e aplicacdo das receitas e

despesas aos objetivos previamente determinados pelos governantes. Deixou de ser peca
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meramente financeira para orientar as acGes estatais as necessidades sociais, refletindo em

maior ou menor proporcao a preocupacdo do Estado com os anseios da sociedade.

1.6.1 Espécies de orcamentos conforme a Constituicdo Federal de 1988

A CF/88 determinou a existéncia de trés leis orcamentarias, a fim de viabilizar o
planejamento da Administracdo Publica nos trés niveis de atuacdo do Estado: o PPA - Plano
Plurianual, a LDO — Lei de Diretrizes Orgamentarias e a LOA — Lei Orcamentaria Anual,
todas de iniciativa do Poder Executivo.™®

Como desdobramento do orcamento, o Plano Plurianual (PPA) compreende as
diretrizes, as metas e 0s objetivos da administracdo publica, ou seja, o planejamento das
atividades governamentais no que pertine as despesas de capital, que incluem o0s
investimentos, as inversdes financeiras e a transferéncia de capital para outras pessoas de
direito publico ou privado, bem como as decorrentes dela e as relativas aos programas de
duracdo continuada. O PPA é elaborado no primeiro ano do mandato, findando no primeiro
ano do mandato seguinte. O art. 165 da CF/88 disp0s:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

I — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orcamentérias;

Il —os orgcamentos anuais.

8 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de

capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo
continuada.

Conforme disposicdo constitucional, a Lei de Diretrizes Orcamentaria — LDO

compreendera:
Art. 165. [...]
[.-]
§ 2° A lei de diretrizes orcamentdrias compreenderd as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subseqlente, orientard a elaboragdo da lei orgamentéria anual, dispora
sobre as alteragfes da legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras de fomento.

18 A Lei Orcamentaria Anual compreendera trés orgamentos (art. 165, § 5°, I, II, 111), a saber: 1. Orgamento

Fiscal referente aos poderes da Unido; 2. Orcamento das Estatais; 3. Orcamento da Seguridade Social.
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A LDO, lei anual, tem como fungdo definir metas e prioridades para a Administracdo
Publica, servindo ainda para orientacdo da Lei Orcamentaria Anual. Cabe ainda a LDO prever
possiveis alteracbes na legislacdo tributaria bem como mudancas na politica salarial e de
pessoal ou nos critérios de concessdo de aumento salarial e para contratacdo de novos

servidores por concurso publico.

A Lei Orcamentaria Anual — LOA consiste no orgcamento propriamente dito,
compreendendo as receitas e despesas de todos os poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacges instituidas e mantidas pelo

Poder Publico, e deve observar os limites determinados pela LDO.

As metas e prioridades estabelecidas na LDO devem estar contidas na LOA através de
programas, projetos e atividades. Trés orcamentos fazem parte da LOA, consoante preceito

constitucional:

Art. 165. [..]

[.]

§ 5° A lei orgamentaria anual compreenderé:

I — o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive fundagfes instituidas e mantidas pelo
Poder publico;

I — o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il — o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

O dispositivo constitucional consagra o principio da universalidade, haja vista o
orcamento Unico conter o cobmputo de todas as entidades que detenham ou recebam dinheiro

publico.

E importante ressaltar que a lei orcamentaria pode ser modificada por emendas
parlamentares que visem acrescentar ou retirar itens do contetdo ja previsto no referido
projeto de lei, e a participacdo na feitura do orcamento ocorre através de propostas a um
parlamentar ou grupo deles, no intuito de beneficiar determinada comunidade. Assim, uma
instituicdo pode propor a um deputado que apresente uma emenda, direcionando 0s recursos
para um projeto cultural especifico em determinado municipio. (BRASIL. Ministério da
Cultura, 2010, on-line).
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Baseado nos trés instrumentos de planejamento, o Estado, em todos os seus niveis
(estadual, federal e municipal), tem condicdo de compatibilizar a receita prevista com as
despesas fixadas, de modo a gastar o dinheiro publico conforme a necessidade, sem

ultrapassar os limites possiveis.

O sistema de planejamento que envolve o conjunto das trés leis orcamentarias é
fundamental para que o Estado demonstre a origem das receitas e o destino das despesas e
investimentos. Referidas leis se completam e se sucedem: o Plano Plurianual — PPA deve
servir de parametro para a determinacédo de todos os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos na Constituicdo, e a Lei de Diretrizes Or¢camentarias deve estar sempre em
consonancia com o PPA, e todos eles devem refletir os objetivos tracados pelo art. 3° da
CF/88.

Desta feita, é possivel observar que os administradores ndo possuem discricionariedade
na elaboracgdo e conducdo das leis orcamentarias, estdo vinculados a preceitos constitucionais

que determinam suprir caréncias de areas especificas.

Em funcdo, pois, de o presente trabalho ter como objeto de estudo a analise do FNC,
seus desdobramentos, e em que medida atende o direito a cultura, disposto
constitucionalmente, é que se pode afirmar que os recursos do Fundo sdo receitas publicas
destinadas a despesas para a cultura, e que referidos gastos devem estar previstos em

orcamento.

Por conseguinte, faz-se necessaria a delimitagdo do conceito de cultura, a fim de
enquadra-lo como direito fundamental da pessoa humana reconhecido constitucionalmente. A
partir desse delineamento deve-se examinar a aplicabilidade dessa espécie de normas
constitucionais, buscando identificar as que carecem de comportamento estatal para sua

efetivacéo e as que possuem aplicabilidade imediata.



2 CULTURA COMO DIREITO FUNDAMENTAL

Visto a atividade financeira do Estado e seus desdobramentos, faz-se necessario
investigar sobre o conceito de cultura e a delimitacdo do significado da expressdo para a
caracterizacdo dos direitos culturais, vez que, de modo geral, esta ligado a histéria, as
questdes politicas e morais.’® Por conseguinte, referidos direitos serdo analisados sobre o
prisma da fundamentalidade, permitindo identificar quais deles possuem essa qualidade, seja
por expressa determinacdo do legislador constituinte, porque identificam-se com os principios
e regime constitucional ou mesmo por terem sido incorporados ao ordenamento juridico

através de tratado ou convencao internacional.

A partir do enquadramento dos direitos culturais como fundamentais e a sua insergédo
nas varias geracfes ou dimensdes de direitos, ha que verificar em que medida sdo aplicaveis
plenamente ou necessitam de comportamento ativo do Estado para tornar concreto o preceito
constitucional, o que perpassa pela conceituacdo das normas denominadas de programaticas.
Tomando como base a existéncia de algumas normas de direitos culturais com essa qualidade,
sera preciso avalid-los como objeto de politicas publicas, tendo como parametro o

comportamento do Estado antes e depois da CF/88.

O estudo sobre as politicas culturais brasileiras, ao longo do tempo, permitira constatar a
importancia que foi atribuida & matéria, especificamente ao analisar as a¢des construidas a

partir do reconhecimento constitucional da cultura como direito inerente a pessoa humana.

Todo esse arcabouco de ideias compora o alicerce para a compreensdo do Fundo
Nacional da Cultura e seus desdobramentos, possibilitando, ao final do estudo, constatar se o

Fundo é ferramenta que proporciona o direito de acesso a cultura disposto na Lei Maior.

!9 para Frederico Augusto Barbosa da Silva (2009, on line) seja qual for o conceito de cultura utilizado, “¢
razoavel esperar que seja capaz de alinhar os agentes em torno de formas de agdo e objetivos relativamente
claros, ou seja, o correto ou 0 melhor conceito sera aquele capaz de coordenar agentes, dar coeréncia aos
processos de formulacdo, de implementacdo e de transformagdo e desenvolvimento efetivo dos circuitos
culturais.”
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2.2 Cultura aquém do olhar antropoldgico

Para que se tenha a compreensao dos direitos culturais € importante que seja delimitado
0 sentido da expressdo cultura, pois, por ser esse um daqueles termos que enseja VAarios
significados, podera a abrangéncia do vocabulo trazer imprecisao a determinacdo do objeto de

estudo.

J& ha algum tempo, o tema da defini¢do de cultura foi incluido na pauta das discussdes
sobre as sociedades modernas e industriais, e segundo o inglés Terry Eagleton (2005, p. 10), a
mudanca historica da propria humanidade da existéncia rural para a urbana, da criacdo de
porcos a Picasso, do lavrar o solo a divisdo do atomo, mapeia 0 desdobramento semantico da
palavra cultura. Entretanto, ndo se chegou a um consenso preciso sobre a defini¢do de cultura.
Nesse conceito pode, ser inserida uma infinidade de sentidos, uns mais restritos e outros mais

genéricos, como quando ha referéncia a tudo que caracteriza a raca humana.

Conquanto os estudiosos apresentem diversos rumos que a expressao cultura pode
tomar, h4 o consenso de que ao se referir a cultura esta-se tratando de caracteristica
essencialmente humana. Tomando por base esse sentido, o antrop6logo Roque de Barros
Laraia (2007, p. 24-25), entende que cultura confunde-se com a propria existéncia humana:?°

As diferencas existentes entre os homens, portanto, ndo podem ser explicadas em
termos de limitages que Ihes sdo impostas pelo seu aparato biolégico ou pelo seu
meio ambiente. A grande qualidade da espécie humana foi a de romper com suas
préprias limitagdes: um animal fragil, provido de insignificante forca fisica,
dominou toda a natureza e se transformou no mais temivel dos predadores. Sem
asas, dominou os ares; sem guelras ou membranas préprias, conquistou 0s mares.

Tudo isto porque difere dos outros animais por ser o Unico que possui cultura. Mas
que é cultura?

Cultura é vocabulo de origem latina e seu significado original esta ligado as atividades

agricolas. Entretanto, esse conceito foi ampliado para reportar-se a educacéo elaborada de um

individuo, o refinamento pessoal, ainda sendo por esse angulo utilizado até os dias atuais.

A despeito do aspecto humano da expressdo cultura, o rumo depende do enfoque
buscado pelo sujeito, pois dentro dessa caracteristica humana é possivel delimitar o sentido

perquirido. Nesse aspecto, José Luiz dos Santos (2007, p. 21-22) apresenta algumas acepcoes

20 Cultura na dimens&o antropoldgica é tudo que resultar da agdo humana. Entretanto, os direitos culturais foram
definidos por Francisco Humberto Cunha Filho na obra Direitos Culturais como Direitos Fundamentais no
Ordenamento Juridico Brasileiro (2000, p. 29-35), como sendo os que se relacionam com as artes, com a
memoria coletiva e com a transmissdo de saberes.
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comuns de cultura. Assim, pode estar intimamente ligada a estudo, educacdo, formagéo
escolar. Mas ndo apenas a esse, pois também ha cultura quando se refere as manifestacGes
artisticas, como o teatro, a musica, a pintura, a escultura. Outro sentido é visto quando é
ligada aos meios de comunicacdo de massa, como radio, cinema e televisdo, ou ainda ao fazer
alusdo as festas e ceriménias tradicionais, as lendas e crengas de um povo, ou a seu modo de

se vestir, & sua comida e seu idioma. No entanto, segundo o autor, a lista pode ser ampliada.

Tomando por base essa ampliacdo, Francisco Humberto Cunha Filho (2000, p. 22-23)

enumera o0s Vvarios significados atribuido ao vocabulo cultura:

Dentre 0s mais correntes significados atribuidos a palavra cultura podemos
enumerar: (1) aquele que se reporta ao conjunto de conhecimentos de uma Unica
pessoa; mais utilizado para referir-se aos individuos escolarizados, conhecedores
das ciéncias, linguas e letras, embora, ultimamente, também se direcione a focar o
saber do dito “homem popular”; (2) um segundo que confunde expressdes como
‘arte’, ‘artesanato’ e ‘folclore’, como sindnimas de cultura, algo que muito nos
lembra figuras de linguagem como a sinédoque e a metonimia, vez que se percebe
claramente a substituicdo do todo pela parte, do continente pelo contetido; (3) outro
que concebe cultura como conjunto de crencas, ritos, mitologias e demais aspectos
imateriais de um povo; (4) mais um que direciona o significado de cultura para o
desenvolvimento e acesso as mais modernas tecnologias; (5) ainda o que distingue
0 conjunto de saberes, modos e costumes de uma classe, categoria ou de uma
ciéncia (cultura burguesa, cultura dos pescadores, cultura do Direito...); (6) outro
vinculado a simidtica, retratador do conjunto de signos e simbolos das relagfes
sociais; (7) por ultimo, em nossa modesta lista, aquele que se reporta a toda e
qualquer producdo material e imaterial de uma coletividade especifica, ou até
mesmo de toda a humanidade. (Grifo original)

Mesmo reunindo todos esses significados, o sentido da expressao cultura aqui buscado €
aquele possivel de ser utilizado pelo Direito, e, especificamente, o empregado pela CF/88,

que, ndo obstante possa ser identificado na histéria evolutiva do termo, apresenta-se como
uma tarefa ardua para qualquer estudioso que se proponha fazé-la.

Dessa forma, é necessario muito cuidado na delimitacdo do sentido juridico de cultura,
para que ndo seja utilizado de forma restrita - a ponto de limitar a protecdo constitucional -
nem tampouco, muito abrangente, de modo que o torne conceito vago, impossibilitado de
concretizacdo. No intento de encontrar esse equilibrio na delimitacdo do conceito, José
Afonso da Silva (2001, p. 20) entende que:

E necessario, porém, acautelar-se para nio dar um conceito muito estrito de cultura,
considerando-a apenas como 0 que € criacdo artistica ou intelectual; a Constituicao
quer mais do que isso, pois, se é certo que a cultura inclui esse tipo de atividade
humana, ndo se limita a ela. Mas também néo ha de ser um conceito muito elastico
de cultura, onde tudo é absorvido pelo cultural, e entdo a protecdo constitucional da
cultura ficara sem um parametro que delimite sua incidéncia.
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O portugués Vasco Pereira da Silva (2007, p. 9-10) apresenta trés acepcdes possiveis de
cultura para efeitos de aplicacdo das normas juridicas:

[...] A este proposito, julgo ser conveniente proceder a delimitacdo de trés acepcdes
possiveis (de ambito progressivamente mais amplo e ‘abertas’ de cultura,
juridicamente relevantes, que coexistem no espaco e no tempo: a) uma acepcao
mais restrita, que entende cultura como uma realidade intelectual e artistica —
correspondente ao universo das ‘belas artes’ — do passado, do presente e do futuro;
b) uma acepcao intermediaria, que ndo compreende apenas o dominio da criacéo e
da fruicdo intelectual e artistica, mas que procede também ao respectivo
relacionamento com outros ‘direitos espirituais’ (BREILLAT), nomeadamente os
respeitantes a ciéncia, ao ensino e a formacdo; ¢) uma acepcdo mais ampla, que
identifica a cultura como uma realidade complexa, enraizada em grupos sociais,
agregados populacionais ou comunidades politicas, que conjuga nomeadamente
elementos de ordem histérica, filosofica, antropolégica, sociolégica, ou mesmo
psicolégica, aglutinados de acordo com trés vectores orientadores, a saber: tradigéo,
inovagdo e pluralismo (leia-se abertura).

Portanto, 0 que interessa é apresentar um conceito de cultura adequado ao Direito, que
possa ser estremado e incluido nas regras de protecdo juridica, pois, pelo conceito geral, tudo
que decorra do carater humano pode-se dizer que € cultura, ndo sendo possivel assim torna-lo
como objeto genérico, conteddo normativo, face a necessidade de determinacdo da esséncia
da norma. Corrobora esse entendimento Frederico Augusto Barbosa da Silva (2000, on line)
ao exprimir:

A cultura ndo se limita apenas ao usufruto de obras de arte e de patrimdnio cultural
acumulado, mas abrange maneiras de viver e se comportar com relagdo as
experiéncias culturais e modos de viver de outros seres humanos, ou seja, ndo é
simplesmente a apreciacdo estética pura das belas-artes e 0 consumo passivo de
simbolos e signos produzidos por especialistas. Os processos culturais referem-se a
direitos e as responsabilidades de usufruto criativo pelos diversos agentes sociais
dos multiplos cédigos e sistemas de pensamento, ideologias, religides, modos de
fazer e viver, aspectos tdo importantes quanto o direito a liberdade e tratamento
igual.

Desta feita, para os fins pretendidos, pode-se ter como base a compreensdo da cultura
apresentada por Francisco Humberto Cunha Filho (2000, p. 28), como sendo a “produgdo
humana vinculada ao ideal de aprimoramento, visando a dignidade da espécie como um todo,

e de cada um dos individuos”.

2.3 Os Direitos culturais

Com a delimitagdo do que seja cultura, ha que fixar os limites dos direitos intitulados
pelo art. 215 da CF/88, de culturais. A titulo de reflexdo, dentro da perspectiva geral ja
esbocada, é possivel dizer que todos os direitos seriam assim reconhecidos, haja vista

decorrerem da ingeréncia humana. Entretanto, ndo é esse o sentido aqui investigado. A
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propria regra maior ao fazer referéncia a tais direitos reconheceu a importancia da cultura para

a pessoa humana.

Inobstante tenha a Constituicdo previsto a obrigacédo estatal de garantir a todos o amplo
acesso e exercicios dos direitos culturais, ndo determinou quais seriam mencionados direitos.
Na medida em que foi necessario conceitua-los, buscou-se substrato na prépria CF/88,
servindo de pardmetro na tarefa de conceituagdo, o art. 216, por conter a definicdo de

patriménio cultural.?

Ao dizer o que constitui o patriménio cultural, a CF/88 implicitamente definiu o que
seria considerado cultura para a ordem juridica, podendo dai ser deduzidos quais elementos
integram o nucleo dos direitos dela decorrentes.

Da analise do dispositivo constitucional, constata-se de pronto o carater humano de
citados direitos, e ndo poderia ser diferente, uma vez que o sentido antropol6gico nao pode ser
excluido, embora ndo deva prevalecer de forma absoluta para os fins juridicos pretendidos. De
qualquer forma, de inicio, pode-se dizer que os direitos culturais sdo aqueles decorrentes de

todas as manifestacdes culturais dos individuos, seja isoladamente ou em grupos.

A CF/88 também reconhece que os sitios e as paisagens naturais que possuam valor
historico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontolégico, ecoldgico e cientifico séo
dotados de estima cultural, e por esse aspecto compreende-se que 0 meio ambiente natural em
conjunto com vestigios de existéncia humana em tempos remotos determina a qualidade de
um bem como cultural, o que se vislumbra no patriménio paleontoldgico, incluido na CF/88

como espécie culturalmente protegida.

2L «Art. 216. Constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a agdo, a memoria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem: | — as formas de expressdo; Il — os modos de criar,
fazer e viver; Il — as criagdes cientificas, artisticas e tecnologicas; IV — as obras, objetos, documentos,
edificagdes e demais espagos destinados as manifestagdes artistico-culturais; V — 0s conjuntos urbanos e sitios de
valor historico, paisagistico, artistico, arqueolégico, paleontoldgico, ecologico e cientifico. § 1° O Poder Publico,
com a colaboracdo da comunidade, promovera e protegera o patrimdnio cultural brasileiro, por meio de
inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacdo, e de outras formas de acautelamento e
preservagdo. §2° Cabem a administracao publica, na forma da lei, a gestdo da documentagdo governamental e as
providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem. §3° A lei estabelecerd incentivos para a
producéo e o conhecimento de bens e valores culturais. §4° Os danos e ameagas ao patriménio cultural serdo
punidos, na forma da lei. §5° Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias
historicas dos antigos quilombos. §6° E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a fundo estadual de
fomento a cultura até cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida, para o financiamento de
programas e projetos culturais, vedadas a aplicacdo desses recursos no pagamento de: | — despesas com pessoal e
encargos sociais; Il — servico da divida; 11l — qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos
investimentos ou agdes apoiados.”
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Entretanto, tal conclusdo ndo basta, é imprescindivel prosseguir no esforco
hermenéutico. Assim, para a caracterizacdo mais apurada dos direitos culturais € necessaria
uma observacdo pormenorizada do preceito constitucional, sendo obtido como resultado desse
exercicio mental, a identificacdo de outros atributos. A mais importante caracteristica dessa
espécie de direito é referir-se a caracteres proprios e exclusivos dos grupos que compdem a
sociedade brasileira, no passado, no presente e até no futuro.

Delimitando ainda mais o raio de abrangéncia do art. 216, extrai-se que, dessa absoluta
condicdo humana, interessa apenas o que disser respeito a arte, memoria, transmissao de
conhecimento, ou seja, 0 aspecto bioldgico do homem, por exemplo, ndo pode ser incluido
como direito cultural, por dizer respeito a caracteristicas naturais de todo ser humano,
independentemente de tempo, lugar ou qualquer outro atributo (CUNHA FILHO, 2000, p.
33).

Também € possivel inferir do dispositivo a seguinte hipétese: se o legislador asseverou
expressamente 0 que constitui patriménio cultural para fins de protecdo, e este é definido
como sendo o resultado da soma dos bens culturais de um povo, para o individuo surgiu a
titularidade de um direito subjetivo, qual seja, o de ter protegido o patrimbnio material e

imaterial decorrente de sua condicdo humana (MOURAO, 2009, p. 10).

Ademais, vale salientar que identificar e conceituar os direitos culturais ndo é tarefa facil
nem atrativa, pois poucos dos que se debrucaram a estudar essa categoria constitucional
conseguiram alcancar esse objetivo satisfatoriamente. Entretanto, Francisco Humberto Cunha
Filho (2000, p. 34) extraiu da CF/88 a definicdo dos direitos culturais, como sendo “aqueles
afetos as artes, @ memdria coletiva e ao repasse de saberes, que asseguram a seus titulares o
conhecimento e uso do passado, interferéncia ativa no presente e possibilidade de previsao e
decisdo de opgdes referentes ao futuro, visando sempre a dignidade da pessoa humana”. E a
partir da investigacdo identificou-os como sendo os decorrentes da liberdade de manifestacéo;
liberdade de expressdo da atividade artistica; liberdade do exercicio profissional artistico;
liberdade de associagdo artistica, inclusive de natureza sindical; propriedade, transmisséo
hereditéria e poder de fiscalizagdo sobre as criagdes do intelecto, bem como sobre a imagem,
a representacgdo, a interpretacdo, a voz e coisas analogas; protecdo do patriménio histérico e

cultural bem como de natureza difusa, ou seja, pertencente a cada um dos brasileiros®%; o lazer

2 Art. 59, 1V, IX, XI, XVIL, XXV, XXV, XXX, LX1I,
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cultural; a educacdo®; paridade e reconhecimento juridico do trabalho intelectual

relativamente aos demais tipos®*.

No que concerne ao conteudo da expressao “direitos culturais”, José¢ Afonso da Silva
(2001, p. 48) apresenta, ao analisar o dispositivo constitucional®®, duplo aspecto: um como
norma agendi, quando a CF diz que o Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos
culturais, e como facultas agendi o préprio direito cultural, ou seja, a faculdade conferida ao
individuo de agir baseado no preceito normativo (SILVA, 2001, p. 47). No mesmo sentido,
continua o autor: [...] “se o Estado garante o pleno exercicio dos direitos culturais, isso
significa que o interessado em certa situacdo tem o direito (faculdade subjetiva) de reivindicar
esse exercicio, e o Estado o dever de possibilitar a realizacdo do direito em causa.” (SILVA,
2001, p. 48).

Outra importante consideracdo refere-se a relacdo “Direitos/Deveres culturais”, visto
que por vezes 0 senso comum infere que apenas o Estado teria deveres para com a
coletividade, o que ndo corresponde a exigéncia constitucional, haja vista ter determinado
que: “O Poder Publico, com a colaboracdo da comunidade, promoverd e protegerd o
patriménio cultural brasileiro [...]”.?° Sobre esse aspecto, entende Francisco Humberto Cunha
Filho (2004, p. 68-69):

Esta andlise ndo pode omitir a relagéo Direitos/Deveres culturais, insita ao Direito
como um todo, mas que demanda énfase, em decorréncia de uma circunstancia
histérica: em nossos dias sdo alardeados apenas os direitos culturais, e praticamente
omitidos os deveres culturais, a ndo ser quando devidos pelo Estado; ¢ como se
houvesse 0 entendimento de que somente este, relativamente a cultura, tivesse
obrigacdes; os grupos e os individuos fossem imunes aos ditos deveres. Este
pensamento, porém, é inadmissivel em uma sociedade de iguais, porque direitos
sem deveres correspondentes equivalem a privilégios, que sdo aceitos apenas em
regime de castas sociais.

Portanto, especificamente no ambito cultural, ndo hd o reconhecimento de deveres

apenas ao Estado, sendo imprescindivel admitir a relacdo dialética entre ente estatal e

2 Art. 6°.

4 Art. 70 XXII.

2 «Art. 215. O Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes de cultura
nacional, e apoiard e incentivara a valorizagdo e a difusdo das manifestacdes culturais. § 1° O Estado protegera as
manifestacdes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, e das de outros grupos participantes do
processo civilizatdrio nacional. § 2° A lei dispora sobre a fixacdo das datas comemorativas de alta significacdo
para os diferentes segmentos étnicos nacionais. § 3° A lei estabelecerd o Plano Nacional da Cultura, de duragdo
plurianual, visando ao desenvolvimento do Pais e a integragdo das agdes do poder publico que conduzem a: | —
defesa e valorizacdo do patrimdnio cultural brasileiro; Il — producéo, promocéo e difusdo de bens culturais; 111 —
formacao de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas multiplas dimensoes; IV — democratizacdo do
acesso aos bens de cultura; V — valorizagdo da diversidade étnica e regional.”

% Art. 215 da Constituicdo Federal.
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sociedade, e entre direitos e deveres, permitindo, com isso, 0 cumprimento do preceito

constitucional.

Nessa perspectiva, foi elaborada a Proposta de Estruturacdo, Institucionalizacdo e
Implementacdo do Sistema Nacional de Cultura, fruto dos estudos e debates perpetrados por
um dos grupos responsaveis pela ordenacdo do sistema de cultura para o pais, que cuidou de
identificar na CF/88 alguns direitos como culturais: direito a identidade e a diversidade
cultural (art. 18 § 4°, arts. 215, 216 e 231); direito a livre criagdo (art. 5°, 1V e art. 220 caput);
direito a livre fruicdo ou acesso (art. 215, caput); direito a difusdo (art. 215, caput); direito a
participacdo nas decisBes de politica cultural (art. 216 § 1°); direito autoral (art. 5°, XXVII,
XXVIII e XXIX) e direito a cooperacdo cultural internacional (art. 4°, II, 111, IV, V, VI, VII,

IX e § nico).?’

Desta feita, inserido na perspectiva dos direitos culturais adstritos a tudo que diga
respeito as artes, memoria coletiva e transmisséo de saberes dos homens, individualmente ou
em conjunto, no passado, presente e futuro, capitaneado pela dignidade da pessoa humana é
que sera analisado o Fundo Nacional de Cultura como uma das ferramentas propostas para a

efetivacdo do direito ao acesso a cultura.

2.3.1 A fundamentalidade dos direitos culturais

A primeira questdo a ser respondida por este estudo € a de se os direitos culturais
podem ser enquadrados na categoria de fundamentais. E, na medida em que forem assim
reconhecidos, como a programaticidade de suas normas dificultam ou facilitam sua
concrecdo. Para tanto, é necessario analisar os critérios delimitadores da fundamentalidade
dos direitos, ou seja, 0 que se pode identificar nas normas constitucionais para dizer que elas

encerram direitos fundamentais.

A opcéo inicial da CF/88, a fim de permitir essa compreensdo, foi expressar quais
direitos seriam fundamentais, como o fez no Titulo II. Como referidos direitos ndo encerram
um rol taxativo, a Lei Maior previu em seu art. 5° §2° que os direitos e garantias ali expressos
ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados

internacionais em que o Brasil for parte, estabelecendo “uma regra de abertura a novos

27 Esse rol de direitos identificados estd inserido na Proposta de Estruturacdo, Institucionalizacdo e
Implementacdo do Sistema Nacional de Cultura apresentada pelo Grupo de Trabalho 1 da Secretaria de
Articulagdo Institucional — SAI do Ministério da Cultura e aprovado pelo Conselho Nacional de Politica Cultural
em 26 de agosto de 2009, p. 17.
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direitos”, permitindo a descoberta e protecdo de direitos ainda ndo previstos no texto
constitucional expressamente, consoante afirmou George Marmelstein (2008, p. 190).

O enunciado do § 2° do art. 5° da CF/88 encerra o chamado principio da
complementaridade condicionada (DIMOULIS; MARTINS, 2008, p. 43), o qual dispbe que
direitos e garantias expressos na Constitui¢do ndo excluem outros que decorrem “dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”, indicando, desta feita, que
um direito pode ser deferido a alguém, mesmo que ndo esteja reconhecido e garantido
constitucionalmente, o que se vislumbra pela possibilidade de ser identificado em tratado

internacional de Direitos Humanos e que beneficie o titular do direito.

Em razdo da literalidade de tal dispositivo, vé-se que o legislador constituinte
claramente previu que existem outros direitos fundamentais, além dos previstos
expressamente no Titulo I1, quais sejam: os que decorrem do regime e dos principios adotados
pela Carta Magna, desde que estreitamente ligados ao principio da dignidade da pessoa
humana ou com a limitacdo do poder, e 0s previstos em tratados internacionais sobre direitos
humanos aprovados pelo Brasil, sujeitos ao quérum qualificado, previsto no art. 5° §3° da

Constituicdo.

E possivel perceber que a propria CF/88 estabeleceu os parametros de identificacio
dos direitos fundamentais, permitindo, assim, que através de procedimento hermenéutico
capitaneado pelos principios da dignidade da pessoa humana e da limitagdo do poder, infira-se
quais preceitos constitucionais, além dos expressamente relacionados, encerram

caracteristicas de fundamentais.

O legislador constituinte, ao prevé uma clausula de abertura a novos direitos
fundamentais, reconheceu a complexidade da natureza humana e a constante necessidade de
se proteger direitos ainda ndo vislumbrados, pois estes podem surgir em decorréncia da

dinamica social ao longo de tempo. Assim, n&o ha como delimita-los em rol taxativo.?

%8 Na concepcao de Francisco Humberto Cunha Filho (2005, p. 25) a constante busca social por cada vez mais
direitos fundamentais torna dificil a determinagdo das prioridades, além de acarretar uma inflacdo dessa espécie
de direitos, sendo conseqiiéncia a diminuicdo da importancia de todos, por haver supressdo da fundamentalidade
que possuem. Maria Paula Dallari Bucci (2006, p. 4) entende que “a percepcdo dessa evolugdo evidencia que a
fruicdo dos direitos humanos é uma questdo complexa, que vem demandando um aparato de garantias e medidas
concretas do Estado que se alarga cada vez mais, de forma a disciplinar o processo social, criando modos de
institucionalizacdo das relagBes sociais que neutralizam a forca desagregadora e excludentes da economia
capitalista e possam promover o desenvolvimento da pessoa humana. [...] Haveria um excesso de direitos
correspondentes a aspiragdes sociais cuja satisfacdo depende da macroenconomia, da organizacdo dos setores



60

Especificamente acerca dos direitos culturais, ndo obstante haja algumas normas
relativas a cultura no Titulo “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”, tais como o direito a
liberdade de manifestacdo, liberdade de expressdo da atividade artistica, liberdade do
exercicio profissional artistico, protecdo do patriménio historico e cultural, dentre outros, o
titulo dedicado especialmente a cultura se encontra em Se¢do propria, nos artigos 215 e 216.
Nesse contexto reside ai a indagacdo acerca da fundamentalidade dos direitos culturais: em

razdo da localizacdo geografica de tais preceitos.

Tendo por base o primeiro critério diferenciador, qual seja, o principio da dignidade da
pessoa humana, a atividade interpretativa deve té-lo como premissa, sendo elemento basilar
nessa tarefa, pois, além de ser referencial para a aplicacdo e interpretacdo dos direitos

fundamentais, serve de base para a deducdo de outros preceitos decorrentes.

O principio da dignidade da pessoa humana, ao ser reconhecido expressamente pela
Carta Magna como fundamento do Estado Democratico de Direito, demonstrou claramente a
vontade do constituinte no sentido de mostrar que a existéncia do Estado se da em funcéo da
pessoa humana, € ndo o contrario, pois o homem € a finalidade precipua, e ndo meio da

atividade estatal, sendo assim o alvo principal das normas.

Vale ressaltar que embora a dignidade da pessoa humana tenha recebido status de
principio fundante do Estado de Direito no Brasil, ndo ha precisdo acerca do seu significado e
contetdo por se tratar de conceito vago e impreciso, ndo obstante sejam reconhecidos 0s
papéis da doutrina e da jurisprudéncia na delimitacdo dos contornos do conceito. No entanto,
ndo ha duvida de que dignidade € algo real, pois quando se estad diante de situacGes de

agressao fisica ou moral a pessoa, facilmente seu alcance ¢ identificado.

Ingo Wolfgang Sarlet (2005, p. 115) reconhece a natureza aberta do contetdo do

principio da dignidade da pessoa humana:

Neste contexto, costuma apontar-se corretamente para a circunstancia de que o
principio da dignidade da pessoa humana constitui uma categoria axioldgica aberta,
sendo inadequado conceitua-lo de maneira fixista, ainda mais quando se verifica
gue uma definicdo desta natureza ndo harmoniza com o pluralismo e a diversidade
de valores que se manifestam nas sociedades democraticas contemporaneas. Ha que
reconhecer, portanto, que também o contetido do conceito de dignidade da pessoa
humana (a exemplo de inUmeros outros preceitos de contornos vagos e abertos)

produtivos, da insercdo do Estado na economia mundial, enfim, de variaveis estranhas ao direito. Para os paises
em desenvolvimento, o rol de direitos inspirado nas Declara¢Bes Internacionais e nos textos constitucionais dos
paises avangados constitui ideal irrealizavel, em vista dos meios disponiveis.”
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carece de uma delimitacdo pela praxis constitucional, tarefa que incumbe a todos os
orgaos estatais.
Para Perez Lufio (2005, p. 324), a dignidade ndo constitui apenas a garantia negativa
de que a pessoa ndo venha a ser objeto de ofensas e humilhagdes, mas significa também a
afirmacao positiva do pleno desenvolvimento da personalidade de cada individuo.?”®

Assim, ao considerar os direitos culturais estatuidos nos artigos 215 e 216 e o
principio da dignidade da pessoa humana como fundamento do Estado Democratico de
Direito®® - uma vez que cultura é atributo essencialmente humano -, resta plenamente
caracterizada a intima relacdo entre os mesmos, pois impedir que as pessoas exercitem 0s
direitos relativos a cultura, certamente fere de morte tal principio. Desta forma, ha que
reconhecer que citados direitos sdo essencialmente fundamentais, pois sua violacdo e

supressao atingem diretamente preceitos inerentes a esséncia da pessoa humana.

Reconhecendo a fundamentalidade dos direitos culturais, Francisco Humberto Cunha
Filho (2000, p. 24) dispés:
Além disso, no corpo de toda a Constituicdo espalham-se direitos culturais que,
pelo contetido, nenhum intérprete, com o minimo de sensibilidade, pode negar-lhes
0 status de fundamental. Isto porque referem-se a aspectos subjetivos de
importancia capital, por vezes de individualidades, por vezes de grupo e também de
toda a Nacdo, no que concerne a questdo da chamada identidade cultural.

Desconhecer isto é atentar contra os principios adotados por nossa Republica,
incluindo a dignidade humana.

Sobre o segundo critério distintivo — 0 que traz a possibilidade de serem tidos como
direitos fundamentais aqueles estabelecidos em tratados internacionais de direitos humanos
em que o Brasil for parte — deve ressaltar-se o contetdo de tais normas, reconhecendo seu
valor, haja vista a funcdo fortalecedora e aprimoradora dos direitos humanos. E esse
tratamento ndo restringe nem tao pouco debilita o grau de protecdo dos direitos consagrados

no ambito normativo constitucional, corroborando a tese de que tais tratados permitem a

insercdo de novos direitos na ordem patria constitucional (PIOVESAN, 2005, p. 71).

Especificamente no campo da cultura, varios sdo os tratados que dispdem

expressamente do direito ao gozo e protecdo aos direitos culturais, haja vista o

 Traducdo livre. No original: “La dignidad humana constituye no sélo la garantia negativa de que la persona
no va a ser objeto de ofensas o humillaciones, sino que entrafia también la afirmacién positiva del pleno
desarrollo de la personalidad de cada individuo.”

%0 «Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: ... Il — a dignidade da
pessoa humana.”
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reconhecimento de que referidos direitos sdo inerentes a pessoa humana e, que, portanto,
carecem de regramento. A prdpria Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (que néo
possui natureza de tratado, mas que exerceu papel primordial no reconhecimento dos direitos
humanos) promulgada pela Organizacdo das Nacbes Unidas em 1948, tendo como base a
Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o declarada pela Frangca em 1789, em seu
artigo 27 ja fez referéncia ao direito do ser humano de ter acesso e usufruir dos bens culturais,
dando o pontapé inicial para a protecdo dos direitos culturais como sendo direito intrinseco a

condicdo humana.®

Para Paulo Bonavides (2003, p. 578), a Declaragdo dos Direitos do Homem ¢ “o
estatuto de liberdade de todos os povos, a Constituicdo das NagOes Unidas, a carta magna das
minorias oprimidas, o codigo das nacionalidades, a esperanca, enfim, de promover, sem
distincdo de raga, sexo e religido, o respeito a dignidade do ser humano”, o que comprova a
importancia de referido documento, para a salvaguarda dos direitos humanos no plano global,

embora ndo possua natureza juridica de tratado.

Discorrendo acerca do possivel questionamento da natureza juridica da Declaracdo

dos Direitos do Homem, por ndo ser um tratado propriamente dito, Juarez Freitas (2005, p.

54) esclareceu a davida, levando em conta a importancia de referido documento, utilizando-se
de interpretacdo sistematica, como assim o fez:

A interpretacdo sistemética deve ser definida como uma operagdo que consiste em

atribuir a melhor significacdo, dentre vérias possiveis, aos principios, as normas e

aos valores juridicos, hierarquizando-os num todo aberto, fixando-lhes o alcance e

superando antinomias, a partir da conformacdo teleolégica, tendo em vista

solucionar os casos concretos. Com efeito, considerando-se a ratio e o telos da

norma contida no art. 5°,§ 2°, da CF, ndo nos parece razoavel excluir — a0 menos

em principio — os direitos fundamentais consagrados pela Declaragdo de Direitos da

ONU, ainda mais em se levando em conta que a maior parte das ConstituicGes que

a sucederam no tempo nela se inspiraram quando da elaboragdo de seu proprio”
‘catalogo’ de direitos fundamentais. (FREITAS, 1995, p. 54)

Suplantando qualquer indagacdo acerca da natureza juridica da Declaragdo de
Direitos, importa reconhecer seu importante papel na conscientizagdo, reconhecimento e
efetivacdo dos direitos do homem. Nesse intuito, as Nacbes Unidas, criaram alguns

organismos setoriais, dentre eles a UNESCO — Organizacdo das Nagdes Unidas para a

Educagdo, a Ciéncia e a Cultura, como organismo internacional responsdvel para a

31 «Artigo XXVII 1. Todo ser humano tem o direito de participar livremente da vida cultural da comunidade, de
fruir das artes e de participar do progresso cientifico e de seus  beneficios.
2. Todo ser humano tem direito a protecdo dos interesses morais e materiais decorrentes de qualquer produgao
cientifica literaria ou artistica da qual seja autor.”
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salvaguarda da cultura no mundo, tendo seus objetivos baseados no reconhecimento do

exercicio e de protecdo dos direitos culturais pelas pessoas.

No proposito da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, tratados de promocao,
incentivo e protecdo da cultura, foram firmados, ao longo do tempo, como meios de
possibilitar e garantir & pessoa humana o exercicio desse direito historicamente relegado a
segundo plano. A titulo de exemplo, pode-se citar a Convencdo para a Protecdo do Patrimonio
Mundial, Cultural e Natural promulgada pelas NacGes Unidas em 1972 e em nivel de
continente americano, a Convencdo Americana de Direitos Humanos, conhecida como Pacto
de San José da Costa Rica de 1969, a Convencdo para a Salvaguarda do Patrimonio Cultural
Imaterial, celebrada em 17 de outubro de 2003 em Paris, dentre outros.

Embora ditas normas internacionais ndo tenham sido submetidas as exigéncias do § 3°
do artigo 5° da Constituicdo Federal, em razdo de j& terem sido aprovadas pelo Brasil antes da
Reforma do Judiciario perpetrada pela Emenda n° 45, influenciaram sobremaneira na
determinacdo de muitos dos direitos culturais previstos no Brasil. Diante disso, 0 contexto
atual orienta para a abertura cada vez maior do Estado Constitucional a preceitos normativos
internacionais de protecdo e defesa dos direitos humanos, haja vista a irreversivel necessidade
de elevar o ser humano ao patamar central de todas as relagdes, o que permite ao Brasil se
espelhar em outros direitos culturais ja protegidos por normas internacionais e regula-los

internamente.

Ademais, deixando de lado toda e qualquer perquiricdo acerca da hierarquia dos
tratados internacionais em face das normas constitucionais, a preponderancia dos direitos
humanos atende a exigéncia constitucional do artigo 4°, inciso II, quando se referiu a
prevaléncia dos direitos humanos como principio regente das relagdes internacionais do

Brasil. %

Sobre essa necessidade de prestigiar as normas de direitos humanos,

independentemente do seu grau de hierarquia, entende George Marmelstein (2008, p. 204):

Além disso, essa tese de que a norma a ser aplicada deve ser sempre a que melhor
prestigia a dignidade humana, é muito mais compativel com a idéia de que
nenhuma norma, seja constitucional, seja internacional, deve ser interpretada no
sentido de excluir o reconhecimento de outros direitos e garantias que sejam mais
benéficos ao ser humano. Nenhuma declaracdo de direito, seja de que hierarquia

%2 «Art. 4. A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguintes
principios:...Il — prevaléncia dos direitos humanos.”
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for, pode servir como desculpa para imobilizar o carater expansivo e progressivo
dos direitos fundamentais. E mesmo que a idéia de hierarquia constitucional dos
tratados de direitos humanos ndo seja aceita, 0 certo é que as normas de direito
internacional que protegem os direitos humanos devem ser vistas como importantes
instrumentos juridicos de garantia da dignidade humana e da limitacdo do poder,
servindo tanto como fonte de direitos subjetivos quanto como critério de
balizamento e de legitimac&o da atividade estatal.

Por outro lado, a questdo do status constitucional dos tratados internacionais de
direitos humanos ganhou relevo no meio juridico, mesmo apoés a incluséo do § 3° do art. 5° na
CF/88 pela Emenda Constitucional n® 45/04, pois a partir dai restou a davida sobre qual

tratamento seria dado aos tratados ratificados antes da Emenda.>®

Cumpre ressaltar, ainda, que inobstante tenha o legislador constituinte,
inequivocadamente estabelecido critérios identificadores de outros direitos fundamentais, ha
que levar em conta a premente necessidade de proceder a andlise interpretativa do contetdo e
importancia entre os direitos fundamentais localizados em outras partes da norma
constitucional, nos tratados e convencdes internacionais, ou nos decorrentes do regime e dos
principios constitucionais, com o espirito dos direitos estatuidos expressamente no titulo que
trata dos direitos fundamentais, sob pena de se desviar completamente do cerne de referidos

preceitos. Acerca desse aspecto se posicionou Ingo Wolfgang Sarlet (2005, p. 108):

Assim, verifica-se que os direitos fundamentais decorrentes do regime e dos
principios, conforme denominagdo expressamente outorgada pelo art. 5° § 2°, da CF,
sdo posicBes juridicas material e formalmente fundamentais fora do catélogo (Titulo
I1), diretamente deduzidas do regime e dos principios fundamentais da Constitui¢éo,
considerados como tais aqueles previstos no Titulo I (arts. 1° ao 4°) de Nossa Carta,
exegese que se impde até mesmo em homenagem a especial dignidade dos direitos
fundamentais na ordem constitucional. Além disso, importa relembrar que também os
direitos decorrentes do regime e dos principios devem guardar, de acordo com o
critério ja enunciado, a necesséria relagdo de sintonia (importancia equiparada) com 0s
direitos do catalogo.

Resta claro que o constituinte brasileiro, no rumo do constitucionalismo que tomou
conta dos Estados ap6s longa historia de violages, lutas e evolucdo de direitos, incorporou a

conscientizacao de protecdo de direitos da pessoa humana, e o fez estatuindo um extenso rol

%% O Supremo Tribunal Federal em julgamento que versava sobre a possibilidade de prisao civil do depositario
fiel, em razdo do conflito entre a CF/88 e o0 Pacto de San José da Costa Rica, de 1966, incorporado ao direito
brasileiro em 1992, acatou a tese do Ministro Gilmar Mendes, a qual impunha aos trados internacionais de
direitos humanos uma forca supralegal, ou seja, eles passaram a ter a mesma importancia normativa dos direitos
fundamentais, sendo-lhes atribuido o conddo de cessar a eficicia juridica de toda e qualquer preceito
infraconstitucional com eles incompativel. Essa postura foi justificada pelo Ministro como uma “premente
necessidade de se dar efetividade a protegdo dos direitos humanos nos planos interno e internacional torna
imperiosa uma mudanca de posi¢do quanto ao papel dos tratados internacionais sobre direitos na ordem juridica
nacional. O voto do Ministro Gilmar Mendes consta do RE 466.343-1-SP.
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de direitos fundamentais na Carta cidadd de 1988. Entretanto, ndo se limitou aos direitos ja
previamente reconhecidos como inerentes a natureza humana, deixou abertura a incorporacéo
de novos direitos, que com o desenvolvimento e a capacidade impar do homem de
transformagao, certamente, surgiriam. Com esse objetivo inseriu o § 2° do art. 5°, propiciando

aos tratados internacionais e principios fundantes do regime democratico essa funcao.

Assim, no que concerne aos direitos culturais, hd que reconhecer seu carater de
fundamentalidade, seja no sentido formal, por estarem na Constituicdo e possuirem status de
norma constitucional, ou no sentido material, por serem intimamente entrelacados ao
principio da dignidade da pessoa humana, visto que ndo h& questionamento acerca do carater

humano da cultura.

2.4 Aplicabilidade das normas juridicas

A existéncia de todas as normas juridicas, inclusive as constitucionais, é justificada pelo
seu potencial de aplicacdo as condutas humanas, e, por consequéncia, as relacdes sociais. Para
José Afonso da Silva (2003, p. 55-56), o enquadramento das normas ao caso concreto denota
sua aplicabilidade, pressupondo que atenderam as condi¢fes de vigéncia, legitimidade e
eficacia. Segundo o autor, vigéncia refere-se ao aspecto temporal da norma, ou seja, ao
momento em que estard apta a produzir efeitos, apo6s ter sido promulgada e publicada;
legitimidade diz respeito ao fundamento de validade da norma®; e eficécia, & capacidade que
a norma possui de produzir efeitos juridicos (SILVA, 2003, p.52).

Por conseguinte, a eficAcia de uma norma constitucional € determinada pela
possibilidade de aplicacdo que possui. Nesse sentido, sua existéncia € justificada por
corresponder aos anseios sociais. Entretanto, por vezes, referidas normas, mesmo atendendo a
essas exigéncias, reclamam regulamentacdo por outras, para sua plena execucdo e

aplicabilidade, o que determina sua maior ou menor eficacia juridica.

A CF/88 conserva em seu texto diversas espécies de regras, com fungdes e natureza
propria para cada finalidade que postulam, mas que compdem um conjunto harmonico e
reciproco de preceitos. Algumas possuem aplicabilidade imediata, sendo perfeitamente

eficazes, por serem dotadas de elementos necessarios a executoriedade; outras gozam de

% José Afonso da Silva (2003, p. 2003, p.55-56) aduz que as normas ordinarias e as complementares s&o
legitimas quando se conformam, formal e substancialmente, com os ditames da constituigdo; e a legitimidade das
normas constitucionais é questdo controvertida, estando ligada ao proprio conceito de constituicdo.
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eficécia contida ou limitada, dependendo da legislacdo para desenvolver seu sentido e atingir
0s objetivos a que se propdem.*

Especificamente no rol dos direitos culturais identificados por todo o corpo da CF/88,
pode-se dizer que alguns estdo inseridos em tipicas normas de aplicabilidade imediata, como,
por exemplo, as que garantem a liberdade de manifestacdo; liberdade de expresséo da
atividade artistica; liberdade do exercicio profissional artistico (art. 5°, 1V, IX, XIII); outras,
como as normas que exigem do Estado um comportamento ativo, que se concretiza pelo
fornecimento de bens e prestacdo de servicos. Como exemplo, pode-se citar a protecdo do
patriménio histérico e cultural (art. 216); a educacdo (art. 6°); o fomento as fontes da cultura
nacional (art. 215), etc., que sdo tipicas normas de eficécia limitada.

Mesmo considerando a existéncia de varias espécies de normas constitucionais,
doravante, serdo enfocadas as que possuem como caracteristica a programaticidade, por
imporem ao Estado a obrigacdo de determinar programas que se concretizam em politicas

publicas a serem aplicadas nas diversas areas contempladas com essa espécie de normas.

2.4.1 O carater programatico de certas normas de direitos culturais

Na medida em que ha o reconhecimento da fundamentalidade dos direitos culturais, e da
aplicabilidade das normas constitucionais, impde verificar o carater programatico de algumas
dessas normas, em contraponto com a dificuldade de sua efetivacdo, 0 que perpassa
necessariamente pelo enquadramento daqueles nas geracdes de direitos fundamentais

desenvolvidas ao longo do tempo.

Sobre a insercdo dos direitos culturais nas geracGes de direitos fundamentais, ha que
ressaltar que, desde a previsdo dos direitos fundamentais nas primeiras Constituicdes, estes

sofreram varias transformacdes, em razdo, principalmente, de fatores historicos que

% José Afonso da Silva (2003, p. 86) apresentou uma classificacdo das normas constitucionais do ponto de vista
da eficécia e aplicabilidade, distinguindo-as em trés categorias: a) normas de eficacia plena e aplicabilidade
direta, imediata e integral, por serem dotadas de todos 0s meios e elementos necessarios a sua executoriedade; b)
normas de eficacia contida e aplicabilidade direta e imediata, mas possivelmente ndo integral, por sua
aplicabilidade ndo ficar condicionada a uma normacdo ulterior, mas ficar dependente dos limites que
posteriormente se estabeleca mediante lei ou da ocorréncia de circunstancias restritivas, constitucionalmente
admitidas; e c) normas de eficacia limitada, subdividindo-se em declaratérias de principios institutivos ou
organizativos — as que o legislador constituinte traca esquemas gerais de estruturacédo e atribuigdes de 6rgdos,
para que o legislador ordinario os estruture em definitivo, mediante lei; e declaratérias de principio programatico
— as normas constitucionais através das quais 0 constituinte limitou-se a tracar os principios para serem
cumpridos pelos 6rgdos, como programas das respectivas atividades, visando a realizagdo dos fins sociais do
Estado.
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interferiram sobremaneira no conteudo, eficcia e titularidade dos mesmos. Para além do
momento histérico que surgiram, deve ser considerada também a propria evolucdo do Estado
e da sociedade, como fator determinante no desenvolvimento dos direitos fundamentais.
Dentro dessa perspectiva, tais direitos foram sendo enquadrados em geracdes ou dimensoes,
que embora deem a ideia de sobreposicdo e de afastamento dos primeiros, na realidade se

complementam.

A complementaridade das geracGes de direitos fundamentais mereceu posicionamento
de Paulo Bonavides (2003, p. 563):

Com efeito, descoberta a formula de generalizagdo e universalidade, restava
doravante seguir os caminhos que consentissem inserir na ordem juridica positiva de
cada ordenamento politico os direitos e conteldos materiais referentes aqueles
postulados. Os direitos fundamentais passaram da ordem institucional a manifestar-se
em trés geracgBes sucessivas, que traduzem sem ddvida um processo cumulativo e
qualitativo, o qual, segundo tudo faz prever, tem por bissola uma nova universalidade
abstrata e, de certo modo, metafisica daqueles direitos, contida no jusnaturalismo do
século XVIII.

Neste sentido, enquadrando os direitos culturais na classificacdo classica das geragdes
de direitos fundamentais, urge dizer que héa, entre aqueles, alguns que sdo tipicos direitos de
cunho social, reconhecidos e enquadrados como direitos de segunda geracdo, haja vista sua
correspondéncia aos direitos de igualdade do lema revolucionério francés. Tais direitos dizem
respeito a necessidade humana de ter algo além da liberdade formal abstrata, mas a exigéncia
do individuo no sentido de um agir positivo do Estado, ou seja, um comportamento ativo do
Poder Publico na realizagdo da justica social, que garanta o: “direito de participar do bem-

estar social” e possibilite a0 homem nao s6 a liberdade, mas o exercicio dos direitos que lhe

sdo intrinsecos (LAFER, 2006, p. 127).

Essa exigéncia corresponde a outorga do Estado ao individuo, de direitos a prestacdes
sociais, como salde, educacdo, assisténcia social, trabalho, dentre outros, além das
“liberdades sociais”, como a possibilidade de sindicalizacdo, o direito de greve e 0
reconhecimento dos direitos fundamentais dos trabalhadores. Referidos direitos resultaram
dos graves problemas sociais e econdmicos ocorridos ainda no século XIX, e a certeza de que
a consagracao formal da liberdade e igualdade ndo gerava a garantia do seu efetivo exercicio,
fazia-se imprescindivel a manifestacdo ativa do Estado, bem assim o comprometimento

estatal para promover maior igualdade e garantir as condi¢Oes basicas para uma vida digna.
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Ao lado dos direitos eminentemente trabalhistas, também foram garantidos pelo Estado
do bem-estar social os chamados direitos econdmicos, sociais e culturais, por também
dizerem respeito a necessidades basicas do individuo. Tais preceitos impuseram-no diretrizes,
obrigacOes e tarefas definidas por politicas publicas, a serem cumpridas no intuito de
proporcionar a0 homem melhor qualidade de vida e o minimo de dignidade como condigéo
para o exercicio da liberdade ja deferida pelos direitos de primeira geracao.

N&o obstante os direitos culturais tenham sido enquadrados pelos doutrinadores
classicos como de segunda geracdo, ha que levar em conta 0s mais recentes estudos acerca da

natureza desses direitos e o lugar que ocupam nas geracdes de direitos fundamentais.

Por esse aspecto, Francisco Humberto Cunha Filho (2000, p. 66-67), ap6s a proposicao
do que sejam direitos culturais, aliada a definicdo antropologica de cultura e o rol de direitos
culturais apresentado por José Afonso da Silva e Peter Haberle, conclui que em todas as
geracdes de direitos fundamentais é possivel identificar os culturais.*® E para comprovar essa

identificagdo, exemplifica:

Para comprovar esta assertiva, tomemos alguns exemplos. Primeiro: ninguém
duvida que a liberdade de expressao através da arte € um direito cultural e que seu
exercicio demanda que o Estado se abstenha de uma acdo que impeca dita
liberdade. Estamos diante de um direito de liberdade. Primeira gera¢do. Segundo
exemplo: o direito ao ensino bésico revela o direito de acesso aos codigos
padronizados e massificados da comunicacéo e da cultura; mesmo sendo conhecido
vulgarmente apenas como direito educacional, é por exceléncia um direito cultural
que exige do Estado eficiente prestacdo positiva, ao ponto de, no ordenamento
juridico brasileiro, vincular, em nivel constitucional, expressiva parcela dos tributos
a serem arrecadados por todas as pessoas juridicas de direito publico componentes
da Federacdo; direito indubitavelmente de segunda geracdo. Terceiro exemplo:
direito a protecdo da atividade intelectual, exercivel contra outrem que nao
unicamente o Estado; o direito de prote¢do do meio-ambiente cultural (patriménio
edificado) contra a acdo dos predadores, visando proteger a um “interesse
solidario” de qualquer ser humano: direitos culturais de terceira geragdo. Outro
aspecto a considerar, na ja vislumbrada quarta geracdo de direitos, que se anuncia
na proposta do constitucionalista PAULO BONAVIDES, como a dos direitos dos
povos a Democracia, é que esta seria uma geracdo de direitos eminentemente
culturais, pois que o aspecto basilar a ser considerado é o elemento ac mesmo
tempo comum e diferenciador das nagdes: a propria cultura de cada um (CUNHA
FILHO, 2000, p. 66-67). (Grifo original)

Diante destes argumentos, ndo se pde divida na conclusdo a qual chegou o autor.

Entretanto, para os fins aqui perquiridos, especificamente, a analise dos direitos culturais

% A sintese a que chegou o autor Francisco Humberto Cunha Filho (2000, p. 66-67) no que diz respeito &
identificacdo dos direitos culturais em todas as geragBes de direitos fundamentais se deu com base em seus
estudos sobre o tema, tendo como orientacdo o elenco de direitos culturais proposto por Peter Haberle em sua
obra Le Liberta Fondamentali Nello Stato Costituzionale e José Afonso da Silva na obra Curso de Direito
Constitucional Positivo (1993).
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enquanto objeto de politicas publicas estatais, e, assim, por exigirem do ente publico um
comportamento ativo na conducdo dos rumos da cultura, o enfoque sera sobre os direitos

fundamentais culturais de segunda geracao.

Nesse diapasdo, € importante verificar a natureza das normas constitucionais que
consagram supracitados direitos, por possuirem como caracteristica primordial a
programaticidade, pois estabelecem um programa ou uma diretriz a ser seguido pelo Estado
no cumprimento de sua tarefa, tendo por objeto precipuo conduta positiva do Poder Publico
consistente numa prestacdo de natureza fatica. E o que Ingo Wolfgang Sarlet (2005, p. 284)
delimita como sendo:

[...] os direitos sociais de natureza positiva (prestacional) pressupfem seja criada ou
colocada a disposicdo a prestacdo que constitui seu objeto, ja que objetivam a
realizacdo da igualdade material, no sentido de garantirem a participa¢do do povo
na distribui¢do publica de bens materiais e imateriais.

A igualdade material a que se refere o autor corresponde a outra dimensédo da igualdade,
em razdo de que a igualdade formal juntamente com a liberdade, os chamados direitos de
defesa, ja estavam reconhecidos nos direitos fundamentais de primeira geracdo, sendo

necessario, portanto, a efetivacdo da igualdade em seu aspecto material.

A dupla dimenséo (objetiva e subjetiva) dos direitos fundamentais consiste na condicdo
que possuem de exercerem funcgdes diversas na ordem juridica, seja no aspecto objetivo ou na
dimensdo subjetiva, caracterizada pela exigéncia de posi¢cbes por parte do Estado,
correspondendo ao status positivus socialis da doutrina dos quatros status do publicista

alemao Georg Jellinek,” no século X1X, a que se refere Ingo Wolfgang Sarlet (2005, p. 284).

" A teoria de Jellinek proposta em contexto politico do século passado em que vigia a concepgdo liberal de
Constituicdo foi sendo adaptada e complementada pela doutrina, ao longo do tempo, para se enquadrar na atual
concepgdo de multifuncionalidade de direitos fundamentais. A teoria consistia originariamente na vinculacdo do
individuo a determinado Estado tendo sua posi¢do ligada a quatro espécies de status ou situacédo juridica, seja
como sujeito de deveres, seja como titular de direitos. A cada um dos status correspondia uma posi¢do do
individuo diante do Estado. A primeira seria o status passivo (subjections), onde o individuo estaria subordinado
aos poderes estatais, no sentido de que estaria sujeito a mandamentos e proibic¢Ges, ndo possuindo direitos, sendo
mero prestador de deveres. A segunda posicao reconhecida por Jellinek seria o status negativus, consistente na
esfera individual de liberdade imune as interferéncias estatais. O individuo como detentor de personalidade seria
reconhecido como status negativus. O terceiro status que complementa o status negativus seria o status
positivus, no qual estaria garantida ao individuo a prerrogativa de juridicamente exigir do ente estatal acdes
positivas e a possibilidade de utilizar-se das instituicGes estatais. Nessa esfera se enquadram os direitos sociais
por serem direitos que exigem do Estado prestacdes, e, consequentemente, comportamento ativo. A quarta e
Ultima posicao seria o status activus, onde se reconhece a condicdo de cidaddo da pessoa, atribuindo-lhe
competéncias para participar da formagdo da vontade estatal, ou seja, ao individuo se atribuia a condicdo de
participe da vontade estatal, que se concretizaria pelo direito de votar e ser votado.
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Paulo Bonavides (2003, p. 646) sintetizou a Teoria dos status de Jellinek e enfatizou seu
carater atual:
A dimensdo objetiva reflete ainda hoje de certo modo o influxo positivo da teoria
do status de Jellinek, cuja visdo precursora e admirdvel desdobrara,
estruturalmente, a relacéo entre o individuo e o Estado numa sequéncia de trés
status consecutivos: o status negativus, onde ficam os direitos individuais que
postulam a abstencdo do Estado e véem neste tdo-somente o negativum da
liberdade, segundo reminiscéncias filosoficas e juridicas do kantismo; o status
activus, onde se aloja o principio participativo da cidadania na vontade de governo,
inserindo-se o Estado num processo que o submete paulatinamente a jurisdicéo,
dominio e controle do cidaddo sufragante, e, de Gltimo, o status positivus, que
atende a demanda de presta¢des com que o poder cria 0S pressupostos materiais ao

exercicio da prépria liberdade, doravante concebida em termos concretos e ndo
meramente abstratos e formais.

Nas geracbes dos direitos fundamentais, os direitos culturais, enquanto objeto de
politicas publicas estatais, sdo enquadrados essencialmente na segunda geracdo, por serem
tipicamente direitos que exigem do Estado um comportamento ativo que se concretiza através
de acOes afirmativas voltadas para a concrecdo dos direitos, sdo os status positivus de Jellinek.
Caracterizam-se como 0 “reino das exigéncias, das postulagdes com que o individuo,
dirigindo-se ao poder publico, deste recebe as prestacbes mediante as quais o0 Estado constroi
socialmente as condi¢des da liberdade concreta e efetiva”, como asseverou Paulo Bonavides
(2002, p. 646), e correspondem a evolucdo do Estado de Direito, de matriz liberal-burguesa

para o Estado democrético e social de Direito.

Visto que os direitos sociais, econdmicos e culturais carecem de comportamento estatal
no sentido de estabelecer politicas publicas concretas destinadas a sua efetivacdo, suas normas
possuem caracteristicas diferenciadas das que garantem o exercicio dos direitos de defesa,
haja vista que referidas regras possuem alta densidade normativa, ou seja, estdo aptas a atingir
a plena eficacia, sem que haja qualquer necessidade legislativa de determinar programas a

serem cumpridos.

Destarte, as normas constitucionais denominadas de programaticas sdo aquelas em que o
legislador constituinte ndo regulou direta e expressamente determinadas matérias, apenas
limitou-se a fixar diretrizes a serem concretizadas através de programas, deixando para o
legislador ordinario o cumprimento dessa tarefa. Nesse sentido, referidas normas exigem do

Estado uma acgéo positiva que lhe impdem a persecucéo de objetivos especificos.

Algumas normas constitucionais de direitos culturais — como as de direitos sociais e

econbmicos — caracterizam-se como programaticas, e possuem, ao contrario das que garantem
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0 exercicio dos direitos de defesa, baixa densidade normativa, sendo indispensavel a atuacéo
do legislador para que possam gerar a plenitude de seus efeitos, em razdo dos programas,
finalidades e tarefas a serem implementadas pelo Estado. Por conseguinte, ndo podem ser
consideradas meras normas de carater ideologico ou politico, sendo auténticas normas
juridicas, pois mesmo sem qualquer ato concretizador encontram-se aptas a desencadear

algum efeito juridico.®

As normas programaticas constituem a face moderna das Constituicbes (BONAVIDES,
2003, p. 244), pois seu contetdo reflete as mudancas sociais que surgiram no momento em
que o Estado passa a encetar valores inerentes a condicdo humana. Direitos culturais, sociais,
0s concernentes a relacdo de trabalho, educacdo, previdéncia, representava matéria
completamente nova para o Direito Constitucional classico, sendo as hormas gque 0 inseriam
de dificil eficécia juridica, de modo que seu ingresso nas Constituicdes ndo ocorria permitindo
sua aplicabilidade direta e imediata. Aplicar normas constitucionais de direitos sociais tornou-
se tarefa muito mais complexa do que fazer valer antigos direitos de liberdade proclamados
no constitucionalismo liberal, principalmente porque para a efetivacdo desses direitos séo
exigidos muito mais recursos financeiros, o que obriga ao Estado aumentar a tributacdo, a fim
de cumprir os preceitos constitucionais (BONAVIDES, 2003, p.233).

As normas constitucionais que preveem direitos sociais sdo as que mais sofrem
questionamentos acerca da eficécia e juridicidade, haja vista o carater programatico, pois por
exigir comportamento ativo do Estado, especificamente do legislador, e, noutro momento da
administracdo publica, servem de motivo recorrente para a inobservancia da Constituicao, em
razdo da auséncia de vontade politica dos legisladores em tornar efetivos os direitos ja
garantidos pela Carta Magna.

Norberto Bobbio, (2004, p. 72) ao estudar os direitos humanos, apresentou contribuicao,
referindo-se as normas programaticas:
O campo dos direitos do homem — ou, mais precisamente, das normas que

declaram, reconhecem definem direitos ao homem — aparece, certamente, como
aquele onde é maior a defasagem entre a posi¢do da norma e sua efetiva aplicacéo.

% Ingo Wolfgang Sarlet (2005, p. 282), ao discorrer sobre as normas constitucionais, asseverou que todas as
normas constitucionais, mesmo as que estabelecem programas para o legislador, sdo aptas a gerar efeitos
juridicos, no sentido de que inexistem normas constitucionais destituidas de eficacia e aplicabilidade e que os
direitos fundamentais prestacionais, por menor que seja sua densidade normativa ao nivel da Constituicéo,
sempre estardo aptos a gerar um minimo de efeitos juridicos. No que pertine o quanto de eficacia cada direito
fundamental a prestacGes podera ter dependera da sua forma de positivagdo no texto constitucional e das
peculiaridades de seu objeto.
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E essa defasagem é ainda mais intensa precisamente no campo dos direitos sociais.
Tanto € assim que, na Constituicdo italiana, as normas que se referem a direitos
sociais foram chamadas publicamente de ‘programaticas’. Serd que ja nos
perguntamos alguma vez que género de normas sdo essas que nao ordenam,
proibem ou permitem hic et nunc, mas ordenam, proibem e permitem num futuro
indefinido e sem um prazo de caréncia claramente delimitado? E, sobretudo, ja nos
perguntamos alguma vez que género de direitos sdo esses que tais normas definem?
Um direito cujo reconhecimento e cuja efetiva protecdo séo adiados sine die, além
de confiados a vontade de sujeitos cuja obrigagdo moral ou, no maximo, politica,
pode ainda ser chamado corretamente de ‘direito’?

Os direitos sociais, econdmicos e especificamente os culturais, por serem direitos
prestacionais que refletem profundamente a dindmica socioecondémica, ndo se concebe que
sejam formulados de modo concreto na Constituicdo, haja vista o permanente conflito que
haveria entre a estabilidade da Lei Maior e a necessidade de adequacdo, pelas constantes
mudangas que obrigam a atualizacdo dos preceitos. Ademais, por outro lado, essas
caracteristicas dos direitos prestacionais estdo diretamente ligadas a sua relevancia econémica
e dependéncia de disponibilidade de recursos, o que imp&e aos 6rgaos politicos a tomada de
decisbes permanentes, a fim de aplica-los nas referidas areas com base na dotagdo
orcamentaria anual, o que restaria impossibilitado caso ndo fossem positivados de forma vaga

e aberta em normas de cunho programatico.

A analise dos direitos sociais permite detectar a dificuldade de detalhamento das
condutas estatais no texto constitucional. O préprio objeto da prestacdo, qual seja, cultura,
salde e educacdo, é de dificil definicdo com precisdo, visto que englobam uma série de
ramificagbes que merecem ser expostas em normas infraconstitucionais, tendo o legislador
relevante papel na definicdo desses delineamentos, na funcdo estatal de estabelecer acdes

afirmativas que serdo concretizadas nas politicas publicas.

As normas programaticas possuem o conddo de impor ao ente estatal a obrigacdo de
estabelecer acdes que visem a efetividade dos direitos previstos pela Constituicdo. Essas acoes
se caracterizam como politicas positivas de carater compulsério em que o Estado deixa sua
condicdo de neutralidade e age para que sejam disponibilizadas ao individuo as condi¢fes de
exercicio dos direitos ja& reconhecidos constitucionalmente. Sobre as acOes afirmativas
estatais, Ramos (2007, p. 123) exp0s:

Acéo afirmativa poe fim a neutralidade do Estado, obrigando-0 a uma conduta de
natureza positiva com vistas a eliminacdo das desigualdades que impedem alguns
de usufruir dos direitos minimos necessarios a vida digna em sociedade. Além
disso, as acBes afirmativas importam em conferir aos grupos vulneraveis 0 mesmo

ponto de partida dos grupos em situacdo de vantagem, possibilitando aqueles a sua
integracdo econémica e social. Trata, por conseguinte de obtencao de justica social.
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Nesse sentido, alguns dos direitos culturais tipicos da segunda geracéo foram estatuidos
pela CF/88, em normas programaticas, como por exemplo, 0s constantes no art. 215 que
determinam ao Estado garantir a todos o pleno exercicio daqueles direitos, ou mesmo o art.
216 que lhe impde a protecdo das diversas manifestacGes da cultura brasileira. Referidos
preceitos obrigaram o legislador criar normas infraconstitucionais que detalhassem as regras

da politica cultural do pais.

Nunca na historia constitucional brasileira se tratou da cultura como sendo direito da
pessoa humana, como fez a Carta de 1988, que estabeleceu duas ordens de valores culturais:
uma que sdo as proprias normas juridico-constitucionais, permeadas de valores, como as que
determinam direitos culturais, garantia de acesso a cultura, liberdade de criacdo e difuséo,
igualdade no gozo de bens culturais etc.; a outra, constituida pela propria matéria
normatizada: a cultura, o patriménio cultural, os diversos objetos culturais, tais como, formas
de expressdo, modos de criar, fazer e viver; criacdes artisticas, obras, objetos, documentos,

edificacdes, conjuntos urbanos, sitios, monumentos de valor cultural.

As parcas politicas culturais brasileiras sempre refletiram interesses de uma elite
preocupada em garantir a participacdo dos cultos e letrados de cada época nas atividades
culturais. A grande massa da populacio n&o era possibilitado 0 acesso aos bens culturais nem

tampouco pouco havia qualquer incentivo na manifestagio de seus talentos e de suas artes.

Infere-se da analise do regramento constitucional da cultura que, para a concretizacao de
tais direitos exige-se a necessidade de participacdo estatal na gestdo cultural, que de regra
ocorre através de politicas publicas com conteudo voltado para a liberdade cultural, embora
necessariamente deva haver uma ingeréncia positiva do Estado, a fim de garantir referida
liberdade. Tais politicas devem ser guiadas por objetivos proprios, como protecdo, formacao e
promocdo cultural, sendo estes sempre voltados para a realidade social e garantindo o acesso

democréatico aos bens culturais.

Importante frisar ainda que, ao desenvolver uma politica cultural propria, o Estado deve
seguir parametros democraticos, ou seja, estabelecer politica oficial ndo significa impor uma
cultura, significa criar mecanismos que permitam o acesso de todos a mesma - principalmente
a massa da populacdo - favorecer a livre procura das manifesta¢cBes culturais, bem como

prover meios para que a difusdo cultural seja baseada em critérios de igualdade, ou seja,
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estabelecer um processo continuo de democratizacdo cultural fundamentado na visdo de

cultura como vetor social de interesse coletivo.

Alexandre Barbalho, estudioso da matéria, em reflexdo acerca da politica cultural
brasileira propds “uma politica publica de cultura que criasse as condigdes de possibilidades,
que permitisse, que tornasse possivel. Enfim, uma politica cultural que ndo sucumbisse aos
imperativos mercadoldgicos; que inventasse; que se diferenciasse. Mesmo que errasse mais e
acertasse menos, os acertos valerdo o investimento”.>® No entanto, historicamente nio foi
assim que o tema da cultura foi tratado, e foram direcionadas as politicas publicas do setor no

Brasil, em razdo da pouca importancia dada a matéria pelo Estado.

Atualmente a Lei que trata do financiamento cultural é objeto de reforma ap6s intensos
debates publicos, com o intuito de readequar os mecanismos a realidade do pais, haja vista
gue ndo se possibilita efetivamente o acesso de todos a cultura. O objetivo dos debates foi
estabelecer novas regras para o sistema de financiamento de projetos culturais, e com isso
proceder a mudanga da legislacdo de modo a garantir a todos a efetiva participacdo e o
incentivo das diversas manifestacGes. Espera-se, com essa medida, que sejam possibilitados a

todos os direitos culturais assegurados pela CF/88.

2.5 Direitos culturais como objeto de politicas publicas no Brasil

Discorrer sobre o Fundo Nacional da Cultura impde a obrigatoriedade de abordar, ainda
gue minimamente, a trajetdria das politicas culturais adotadas no pais, a fim de demonstrar o
modo como o Estado brasileiro vem tratando tal assunto ao longo de tempo, bem como a

harmonia das praticas culturais com as exigéncias constitucionais.

A CF/88 sera utilizada como marco temporal para mostrar qual o tratamento dispensado
pelo Estado brasileiro a cultura, esclarecendo que a Carta Magna exerce papel divisor de

aguas no que concerne ao reconhecimento de direitos culturais.

Determinar politicas publicas significa a obrigacdo estatal de proporcionar meios e
condi¢des para o exercicio de direitos. Para Gilberto Bercovici (2006, p. 144) “o proprio
fundamento das politicas publicas é a necessidade de concretizacdo de direitos por meio de

prestacdes positivas do Estado, sendo o desenvolvimento nacional a principal politica publica,

%9 A opinido do autor acerca de politica cultural foi manifestada no SEMINARIO CULTURA XXI: DESAFIOS
DA GESTAO CULTURAL no ano de 2003 em Fortaleza, intitulada: Idéias Sobre uma Politica Cultural para
0 Século XXI, p. 45.
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conformando e harmonizando todas as demais.” Especificamente no campo cultural, s
haverd pleno exercicio desses direitos quando o Estado desenvolver eficaz agdo positiva,
visando alcancar os objetivos que impde a norma constitucional na sec¢éo pertinente a cultura.
Para Maria Paula Dallari Bucci (2006, p. 39), politica publica:
[...] é o programa de agéo governamental que resulta de um processo ou conjunto
de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo orcamentario, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar 0s meios a

disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados.

Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacdo de objetivos definidos,
expressando a selecdo de prioridades, a reserva de meios necessdrios a sua

consecucdo e o intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos resultados.
Assim sendo, politicas publicas de natureza cultural serdo constituidas e executadas,
obtendo resultados satisfatorios, a partir do reconhecimento da sociedade e do Estado de que a
cultura é uma das colunas de sustentacdo de desenvolvimento social, por dizer respeito a
identidade e diversidade de um povo, carecendo de incentivo, preservacdo e defesa. Assim,
uma politica publica satisfatdria para esta area deve garantir o acesso de todos aos bens
culturais, fomentar a diversidade e preservar a identidade desse mesmo povo, baseando nesses

aspectos a tese sustentada por Ana Carla Fonseca Reis (2006, p. 140).

Desta feita, € imprescindivel que seja analisado o trato que a cultura recebeu por parte
do Estado brasileiro, desde os tempos mais remotos, e as consequéncias desse tratamento no

desenvolvimento social e cultural do pais, bem como a atual conjuntura das politicas setoriais.

2.5.1 Politicas publicas culturais anteriores a Constituicdo Federal de 1988

Ao longo da historia do Brasil, a gestdo cultural nem sempre recebeu atencdo merecida
do Estado, seja por falta de interesse nesta seara, ou mesmo por necessidade de atencao para
outras areas, como educacao, saude, moradia, tratadas muito tempo, pelo proprio Estado como

mais importantes do que cultura.

Tomando como ponto inicial o descobrimento até o final do periodo colonial, é
constatado 0 menosprezo da corte portuguesa a todo e qualquer incentivo a producéo cultural
e, principalmente, a elaboracdo de uma identidade nacional, j& que ndo lhe interessava
fortificar a colénia. Posteriormente, buscando criar em territério nacional um clima cultural

europeu — principalmente para satisfazer os inimeros componentes da corte que vinham para
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0 pais e a ele mesmo — Dom Jodo VI, passou a trazer para o Brasil missdes artisticas européias
compostas por artesdos, artistas, cientistas, dentre outros, cada um com caracteristicas

préprias e identidade cultural completamente diversa da esséncia do povo brasileiro.

Com a transferéncia da Familia Real e de toda sua corte para a coldnia, verificam-se
algumas medidas incipientes na vida intelectual e artistica do pais, como a vinda de Missdo
Artistica Francesa, a criagdo do Instituto Historico e Geografico Brasileiro, da Academia

Imperial de Belas-Avrtes, da Biblioteca e do Museu Nacional, dentre outras.*

Durante todo o primeiro e segundo reinados, esse intuito persistiu, embora tenham sido
estabelecidas no pais instituicdes promovedoras das artes e da cultura, ainda estavam
arraigadas de valores eminentemente europeus. No entanto, hd que, ressaltar que sob a
margem dos interesses reais, a cultura brasileira se desenvolvia e ganhava contornos proprios,

como inevitavel resultado da heterogeneidade dos povos que compunham a populacdo patria.

Em nivel oficial, pode-se dizer que as regras culturais continuaram sendo ditadas pela
minoria dominante por muito tempo, inexistindo até inicio do século XX uma estrutura
publica encarregada de delinear os contornos de uma politica publica cultural genuinamente

brasileira.

Acerca do tratamento dispensado as politicas culturais pela coroa portuguesa, Anténio
Albino Canela Rubim (2007, p. 14-15) assevera:

[...] ndo se pode pensar a inauguracdo das politicas culturais nacionais no Segundo
Império, muito menos no Brasil Coldnia ou mesmo na chamada Republica Velha
(1889-1930). Tais exigéncias interditam que o nascimento das politicas culturais no
Brasil esteja situado no tempo colonial, caracterizado sempre pelo obscurantismo
da monarquia portuguesa que negava as culturas indigena e africana e bloqueava a
ocidental, pois a coldnia sempre esteve submetida a controles muito rigorosos
como: proibicdo de instalacdo de imprensas; censuras a livros e jornais vindos de
fora; interdicdo ao desenvolvimento da educacdo, em especial das universidades
etc.

A Republica Velha também ndo teve interesse em estabelecer politicas publicas voltadas
para a cultura, apenas algumas ac¢fes na area do patriménio foram realizadas, mas nada que se
assemelhasse a uma politica publica efetiva. Na realidade, as parcas acOes culturais eram

restritas a favorecer os interesses da elite da época, visto que o sentimento reinante era de que

culto é aquele que tem acesso a conhecimento, sendo excluido dessa possibilidade toda e

%0 Esses exemplos foram citados por Alexandre Barbalho (2007, p.37) em artigo intitulado “Politicas culturais no
Brasil: identidade e diversidade sem diferengas” que compde a obra organizada pelo autor, em conjunto com
Anténio Canela Rubim, denominada Politicas Culturais no Brasil.
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qualquer individuo que ndo usufruisse de educacdo formal, ou seja, a adquirida nos bancos
escolares. Entretanto, a cultura popular despontava — ndo poderia ser diferente, uma vez que
representava a esséncia do povo brasileiro — sem apoio estatal e sob os olhares desconfiados
da elite que ndo via nas manifestacdes culturais vindas das ruas, das periferias e da classe

trabalhadora, algo de proveitoso e merecedor de atencao.

Com o desenvolvimento social, atrelado ao crescimento das cidades, a evolugdo dos
meios de comunicacdo e o desenrolar da cultura popular, ndo deu mais para considerar que
cultura era assunto sé de elite. Ao Estado restou a obrigacdo de gerir a cultura, tanto no

aspecto normativo como na administragdo propriamente dita.**

Vale lembrar que a sociedade ndo assistia a tudo inerte, no inicio do século, varios
movimentos civis culturais afloraram, sendo um dos mais expressivos a Semana da Arte
Moderna de 1922, que determinou mudanca de paradigmas, tanto na arte em si — no que
concerne a fatores artisticos — como no trato estatal com a cultura, porquanto era necessaria a

ingeréncia do Estado para que se permitisse ao povo brasileiro desfrutar desses bens.

Para Frederico Augusto Barbosa da Silva (2009, on line) “o modernismo que se
desenvolveu no Brasil, por outro lado, insistiu no enraizamento social da producéo cultural e
artistica, dos seus vinculos com a sociedade e do seu entrelacamento com as tradices

localizadas.”

Ao reconhecer a matéria na pauta de suas obriga¢es, o Estado, enquanto legislador, ndo
atribuiu autonomia ao assunto, sendo tratado costumeiramente em conjunto com a educacao, e
seus Orgdos vinculados aos gerenciadores desta, dificultando consideravelmente a

possibilidade de reger-se por normas proprias.

No periodo politico denominado Estado Novo, a face da cultura comegou a sofrer
mudangas, alavancadas principalmente pelo interesse governista em modificar a imagem que
0 povo brasileiro tinha da administracdo estatal, uni-lo em torno de ideias comuns de interesse
do préprio Estado. Para isso, contou com a colaboracéo ativa de intelectuais e artistas do porte
de Carlos Drummond de Andrade, Sérgio Buarque de Holanda, Candido Portinari e Jose

Américo de Almeida, que, exercendo diretamente funcbes estatais, contribuiram para a

* vale lembrar que o povo sentia a auséncia de politicas estatais voltada para a cultura, e vivia sob o paradoxo
de manifestagbes culturais intensas e latentes, em contrapartida a auséncia de incentivo, financiamento e
reconhecimento estatal.
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administracdo do Estado Novo. Mas n&o foi s6 na cultura que as transformagdes comecaram a
ocorrer, houve profunda remodelagem nas areas social, econdmica e politica que iriam

determinar o rumo do futuro do pais.

Sob a influéncia do Estado Novo na formacdo do povo brasileiro e do Estado Nacional,
Antbnio Gilberto Ramos Nogueira (2005, p. 185) apresentou posicionamento:
Se a década de 1930 é um marco histérico e simbolico duma acdo do Estado para as
coisas da cultura, assim como da entrada dos modernistas na reparticdo, 0s anos
1920 também séo simbdlicos na histdria politica e cultural brasileira por encontrar-
se ai a génese do Brasil moderno. Esses anos significaram a possibilidade definitiva
de modernidade, configurada em suas categorias: povo, nacéo e Estado Nacional.
A partir de entdo, diversas instituicGes oficias foram criadas a fim de executar os planos
governamentais, inclusive o de estabelecer uma cultura voltada para a valorizacdo da
identidade do homem brasileiro, ou seja, o sentimento de brasilidade era a base para a

ingeréncia estatal na cultura.

Nesse intuito, foi criado o Ministério da Educacdo e Saude em 1930, que, conforme
atribuicdo institucional, deveria também cuidar das coisas da cultura pela similitude com
educacdo, sendo aquela incluida como decorréncia desta. Outro fato, embora a nivel estadual,
contudo merecedor de destaque pela importancia para a politica cultural no pais, foi a
administracdo de Mario de Andrade no Departamento de Cultura da Prefeitura de Séo Paulo
nos anos de 1935 a 1938, representando grandes avancos na area cultural.* Foram instituidos,
ainda, o Servigo do Patriménio Historico e Artistico Nacional, Instituto Nacional do Livro e o

Instituto Nacional de Cinema Educativo.

E possivel mencionar outra consideravel instituicdo criada no periodo, em razio do
ineditismo da iniciativa, que foi o Conselho Nacional de Cultura (CNC), o qual era
competente para coordenar todas as atividades relativas do Ministério da Educacéo e Saude
que dissessem respeito ao desenvolvimento cultural a nivel nacional, tendo sua criagéo,

funcéo e composicdo, disciplinadas pelo Decreto-Lei n® 526 de 1° de julho de 1938.

O Estado Novo protagonizou ainda relevante papel na protecdo do patriménio cultural,
como na producéo de legislacdo especifica da matéria, verificando em todas essas a¢fes uma

preparacdo para os tempos dificeis que iriam chegar.

2 Em 1953, 0 Ministério passou a ser de Educagéo e Cultura.
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Sobre a participacdo popular no CNC asseverou Francisco Humberto Cunha Filho
(2004, p. 113) que “a representacdo da comunidade cultural, por sua vez, ndo ¢ cogitada na
composi¢ao do CNC, pois todos os Conselheiros, como visto, eram ‘notaveis homens de

cultura’, segundo o conceito subjetivo do proprio Presidente da Republica.”

Impende trazer a concluséo apresentada por Alexandre Barbalho (1998, p. 47) acerca da
cultura no Estado Novo:
Como podemos concluir, a construcdo institucional na cultura ndo foi,
simplesmente, uma tentativa de controlar a produgéo cultural por parte do Estado.
Diversos vetores atuaram, motivando politicas publicas no setor: o incentivo de
uma nova imagem do homem brasileiro, mais de acordo com as necessidades do
capital; implantagdo de préticas corporativistas no setor intelectual e artistico, a
exemplo do que j& ocorria no trato com o operariado; divulgacdo de um projeto
nacionalista, em contraposicéo a fragmentacéao politica, econémica, social e cultural
vigente na Republica Velha. Ou seja, a pretensdo era bem maior do que o mero

controle ou censura da cultura. Nesse sentido, o regime de Vargas foi um periodo
privilegiado de aproximagao entre o campo politico e o campo cultural.

Durante muitos anos, a cultura exerceu importante papel na preparacdo do rumo politico
a que o pais fora direcionado. Curiosamente, a implantacdo futura do regime militar ditatorial
utilizou-se das a¢fes governamentais na area da cultura até entdo implementadas, para desviar
a atencdo da sociedade do momento politico que vivenciava o pais. Determinou ainda o
Estado Novo consideravel avanco da producdo cultural no pais, mas naquilo que era
interessante ao regime, ou seja, as manifestacdes que, no sentir dos governantes, denegriam a

imagem do Estado, eram proibidas e favorecidas aquelas que valorizassem a imagem do

brasileiro.

Nos anos seguintes, 0 pais viveu os mais dificeis momentos politicos até entdo vistos. O
golpe militar de 1964 inaugurou o regime ditatorial, e no campo da cultura a censura e a
repressdo as manifestaces contrarias ao regime sucediam cada vez com mais frequéncia, pois
para o regime aquelas deveriam refletir uma integracdo em torno da ideologia de Seguranga

Nacional, conforme aduziu Alexandre Barbalho (1998, p. 74).

Embora objetivassem os governos militares exercer a censura sobre toda e qualquer
manifestacdo do pensamento, curiosamente, foi nessa época que despontaram as acgoes
governamentais mais concretas na area da cultura, até entdo vistas. A necessidade que o
regime possuia de legitimar a forca fez com que os militares utilizassem a cultura para desviar
a atencdo da sociedade — principalmente dos que tinham alguma nogdo do que acontecia — das

atrocidades cometidas face aos que se insurgiam contra o regime politico. Tinha por fim ainda
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a promocao do proprio Estado e para isso criou espagos institucionalizados, como o Conselho
Federal de Cultura (CFC) e o Instituto Nacional do Cinema.

Antonio Albino Canela Rubim (2009, p. 184) em debate no Congresso Internacional de
Politicas de cultura y comunicacion: creatividad, diversidad y bienestar em la Sociedad de la
Informacidn na Espanha se posicionou acerca da atuagdo do regime militar na cultura:

O golpe civico-militar de 1964, outra vez, reafirmou esta triste tradicdo de
relacionamento da cultura como o autoritarismo. Os militares ndo s6 reprimiram,
censuraram, perseguiram, prenderam, assassinaram, exilaram a cultura, os
intelectuais, os artistas, os cientistas e os criadores populares, mas, a0 mesmo
tempo, constituiram uma agenda de realizagdes nada desprezivel para a
(re)configuracdo do campo da cultura no Brasil. A ditadura investiu forte e
deliberadamente no desenvolvimento das indUstrias culturais no pais, conformando
toda infraestrutura socio-tecnoldgica imprescindivel a cultura midiatizada. A
ditadura em sua fase inicial foi capaz de conviver, ndo sem tensbes, com uma
cultura nacional-popular de esquerda hegemdnica em determinados setores sociais

(Schwarz, 1978), enquanto desenvolvia e controlava ferreamente as industrias
culturais (Rubim & Rubim, 2004). (SIC)

Ap0s vérias propostas de politicas culturais terem sido sugeridas, apenas em 1975 foram
oficialmente apresentadas as bases da Politica Nacional de Cultura (PNC), em que continha 0s
principios que norteariam a politica cultural do pais pelos préximos tempos. A PNC foi
impulsionada pela promocdo de politicas estatais de cultura promovida pela UNESCO, em

que buscava uma identidade latino-americana como parametro para as agdes dos governos
(BARBALHO, 1998, p. 75).

A PNC representou uma iniciativa estatal de estabelecer politica cultural no pais, e ainda
gue ndo tenha atingido plenamente seus objetivos, a atuacdo do Estado ainda estava presa a
ingeréncia dos dirigentes governamentais nas areas de seus interesses. Essa acdo denota uma
politica cultural dependente e comprometida com vantagens para alguns, embora tenha se
tornado importante por significar iniciativa estatal em regrar o campo cultural, importando,
segundo Alexandre Barbalho (1998, p. 81), “um marco nas relagdes Estado-cultura no

Brasil”.

A titulo de ilustracdo, vale lembrar — por dizer respeito a institucionalizagdo da cultura
no Ceard — que, na tendéncia das a¢fes do setor estabelecidas pelo regime militar, foi criada
no Ceard, em 1966, a primeira Secretaria de Cultura Estadual do pais, que atuou em conjunto
com 0 CFC e 0 MEC — Ministério da Educacéo e Cultura na promoc¢éo da cultura no Estado
(BARBALHO, 1998, p.95).
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Com o fim da ditadura, foi necessario repensar a cultura, visto que j& ndo se admitia o
dirigismo, e, principalmente, a censura e a repressao das manifestacbes. A democracia
impunha a obrigacdo de resgatar a identidade do povo brasileiro, tendo a cultura papel deveras
importante, uma vez que configura a expressao maxima da identidade de um povo. Restou
ainda outra certeza desse longo processo historico: a de que realmente se deve ter no pais
politica cultural estatal voltada para a democracia e a liberdade.

Em 1985 foi criando o Ministério da Cultura pelo Decreto n® 91.144 de 15 de marco
daquele ano, com o objetivo principal de fomentar e difundir a producdo cultural no pais.
Consequentemente, o enfoque legislativo mudou, sendo sancionadas vérias leis em todos 0s

entes federativos voltadas para a area. (BRASIL. Ministério da Cultura, 2010, on-line)

A criacdo do Ministério trouxe ares de que a gestdo cultural mudaria, entretanto os
minguados recursos dispensados a pasta tornariam a iniciativa pouco significativa, sem

grandes e consideraveis resultados praticos.

Em 1986 foi criada a Lei n°® 7.505/86, chamada Lei Sarney, que estabelecia regras de
incentivo as atividades culturais, e instituindo o Fundo de Promocéo Cultural. Referida Lei foi
substituida pela Lei n° 8.313/91 em virtude da necessidade de adequacdo da legislacdo ao
mandamento constitucional de 1988, relativo a cultura. Conhecida com Lei Rouanet,
estabeleceu o Programa Nacional de Apoio a Cultura — PRONAC, como um sistema de
fomento melhor estruturado, bem como criou mecanismos de incentivo, como o Fundo
Nacional da Cultura, a ser analisado como objeto principal desse estudo, os Fundos de

Investimento Cultural e Artistico — FICART e o Mecenato Cultural.

Os mecanismos legislativos de incentivo cultural acabaram assumindo o papel do
Estado na promocdo da cultura, no que pertine a implantagéo de politicas publicas, por serem
confundidos com a propria atuagdo estatal. Na realidade, a auséncia de politicas de Estado
para a cultura acarretou a super valorizacgao das leis de financiamento, deixando ao mercado o

papel de incentivador que originariamente deveria ser do ente estatal.

Nessa perspectiva ha que reconhecer a imprescindivel participacdo do Estado na
promocéo de politicas publicas para o setor cultural, pois se assim n&o for, o setor privado no
incentivo das acOes culturais promovera as manifestacdes que atenderem ao seu interesse, seja
por rentabilidade financeira ou mesmo clientelismo, o0 que certamente trard enormes prejuizos

as expressdes culturais tradicionais que nao interessam ao mercado.
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E possivel vislumbrar um modelo ideal de promogéo da cultura que mescle participacio
estatal e privada, atribuindo a cada um papéis especificos: ao Estado, competiria cumprir
papéis intransferiveis, como a garantia e a preservacdo do patrimoénio cultural, o acesso
indistinto aos bens e servicos culturais, a protecdo e a promocdo de expressdes tradicionais
que ndo interessam ao mercado; a iniciativa privada, caberia promover as manifestacdes que
atendessem aos seus interesses. Assim, haveria complementaridade de acGes de modo que

algumas areas nao seriam menosprezadas em privilégio de outras.

2.5.2 Politicas publicas culturais posteriores a Constituicdo Federal de 1988

Com o advento da CF/88, a cultura foi destinada uma secéo propria, no capitulo que a

trata jJuntamente com a educacao e o desporto.

Ao fazer referéncia expressa ao direito a cultura, a CF/88 implicita e explicitamente
estabeleceu a necessidade de acéo positiva do Estado, através de uma politica cultural oficial,
sendo seu principal objetivo determinar a efetivacdo daquele direito previsto
constitucionalmente. A Carta Magna, ainda nesse intuito, distribuiu competéncias aos entes
federados, delegando papéis especificos a Unido, Estados e Municipios. Aos Municipios,
especificamente, nas palavras de Francisco Humberto Cunha Filho, restou a funcdo de atuar
voltada para “quatro verbos: proteger, apoiar, promover e garantir”’, demonstrando assim a
reconhecida e preponderante contribuicdo do Municipio na efetivacdo dos direitos culturais,

haja vista a proximidade desse ente com os individuos e as comunidades. **

Importante frisar que a obrigacéo constitucional de desenvolver politica pablica prépria
impde ao Estado o dever de seguir parametros democréaticos, ou seja, estabelecer acdo oficial
ndo significa instituir uma cultura, imp&e criar mecanismos que permitam o acesso de todos
as fontes de cultura nacional - principalmente & massa da populagdo - favorecer a livre
procura das diversas manifestacbes, bem como prover meios para que a difusdo cultural se
baseie em critérios de igualdade, ou seja, estabelecer uma democracia cultural, onde todos

possam manifestar as expressoes.

Para a democratizacdo é imprescindivel a atuacdo publica nesse ramo, pautada em trés

aspectos: “ndo tolher a liberdade de criacdo, expressdo e de acesso a cultura, por qualquer

* Os verbos fazem parte da participagdo do Professor Francisco Humberto Cunha Filho no Seminario Cultura
XXI: DESAFIOS DA GESTAO CULTURAL com o artigo intitulado: “Federalismo Cultural e os papéis do
Municipio no Fomento a Cultura” no ano de 2003 em Fortaleza, 2005, p. 162.
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forma de constrangimento ou restrigdo oficial; antes, criar condigdes para a efetivacdo dessa
liberdade num clima de igualdade; por outro lado, favorecer o acesso a cultura e o gozo dos

bens culturais a massa da populacéo excluida” (SILVA, 2001, p. 209). (Grifo original)

E essencial, ainda, que haja, além da garantia de acesso aos bens culturais e politicas de
fomento, a andlise de resultados concretos, a fim de que possa haver afericdo dos objetivos
constitucionais, ou seja, é preciso constatar se eles estdo sendo realmente atendidos. Para
Cristiane Garcia Olivieri (2004, p. 165) “a falta de qualquer controle sobre o acesso e impacto
para os produtores culturais, para a classe artistica e para o publico, torna praticamente

impossivel a aferi¢do do atendimento ao direito constitucional a cultura”.

Premente esclarecer que falar em democratizagdo da cultura ndo é apenas garantir o
exercicio de direitos culturais num Estado democratico, mas permitir de fato o acesso a
cultura para toda a massa da populacdo, ndo se restringindo a gestdo cultural sé para os
escolarizados e elites, como historicamente foram desenvolvidas as politicas publicas
pretéritas. Para isso, também, a legislacdo deve ser inteligivel, de modo que as pessoas, com
pouco ou nenhum conhecimento escolar, possam compreender a linguagem adotada pelo
legislador, sem deixar de lado a obrigacdo estatal de difundir uma educacdo para a cultura
como meio de propiciar o conhecimento da matéria. Desse modo, € possivel dizer que esta
garantida a participacdo de todos nas decisfes quanto ao fazer cultural, o usufruto dos bens,

assim como a informagao sobre 0s servigos pertinentes.

Portanto, estabelecer politicas culturais compromissadas e sérias, que permitam o acesso
de todos aos bens, é ndo s6 cumprir 0 mandamento constitucional, mas acima de tudo
concretizar a legitimacdo estatal. Nas palavras de Marilena Chaui (1985, p. 35): “a politica
cultural ¢, juntamente com a politica social, uma das formas empregadas pelo Estado
contemporaneo para garantir sua legitimag&o, isto €, para oferecer-se como um Estado que

vela por todos e que vale para todos”.

Ainda sobre politica cultural e 0 modo de intervencdo no setor, Cristiane Garcia Olivieri
(2004, p. 171-172) se manifesta:

Politica cultural do Estado para ser plena, devera ser composta por quatro tipos
basicos de intervencdo, assim definidos: politicas relativas ao mercado cultural,
ocupadas com a producdo, distribuicdo e consumo da cultura, incluindo as
politicas relativas a atuacdo da iniciativa privada; politicas relativas a cultura alheia
ao mercado cultural, direcionadas para as produc@es culturais que ndo atraem o
interesse econdmico tanto na sua producdo quanto nos seus objetivos e nos artistas
envolvidos; politicas relativas aos usos da cultura, que se referem a criagcdo de
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condi¢Bes para manifestacdo ainda que amadora, bem como para o desfrute da
producdo cultural; politicas relativas as instancias de organizagdo dos circuitos
culturais, voltadas para a organizacdo administrativa da cultura.

No Brasil, historicamente, a disciplina legal da cultura foi assunto relegado a segundo
plano. Embora haja o reconhecimento da matéria em virtude da diversidade cultural que
permeia a sociedade brasileira, o disciplinamento e o incentivo a investimentos nessa area ndo
fizeram parte do rol de matérias consideradas urgentes e imprescindiveis ao povo brasileiro ao
longo do tempo. Hodiernamente, levando-se em conta a exiguidade de agdes governamentais,
refletir acerca da lei de financiamento cultural, significa a analise da maior parte da politica
implantada no pais.

As Constitui¢bes patrias, desde a de 1824, referiram-se a questdo cultural, mas nunca
com o tratamento que a Carta de 1988 dispensou, haja vista ter estabelecido como deve ser
pautada a administracdo publica da cultura, a quem compete fazé-la e o que se enquadra no
conceito de patriménio cultural, para fins de preservagdo, as competéncias especificas, dentre

outros aspectos.

Para Frederico Augusto Barbosa da Silva (2009, on line) “a cultura seria formada por
circuitos - com diferentes contetdos e formas — e estes seriam objeto da agdo publica”. O
autor atribui ao conceito de cultura adotado pela CF/88 quatro sentidos:

a. A cultura é um fendbmeno complexo, mdltiplo e plural, como registra a
antropologia. b. A cultura se relaciona com o Estado democratico de direito, isto é,
a Constituicdo cultural é elemento essencial da Constituicdo, onde estdo
preconizadas a democracia € a participacao social nas formas de atuacdo do Estado.
c. O estabelecimento de um conceito de cultura € meramente formal diante da
complexidade das intervencdes e do préprio cardter processual do fendmeno
cultural. d. As politicas se referem as capacidades de coordenacao e acdo do poder
publico sobre multiplos processos juridicos, politicos, econdmicos e sociais. O

Estado cultural refere-se a construcdo de capacidade de acdo sobre os fendmenos
culturais.

Infere-se, da andlise do regramento constitucional da cultura, que, para a concretizacéo
de tais direitos, exige-se a necessidade de participacdo estatal na gestdo cultural, que de regra
se da através de politicas publicas com contetdo voltado para a liberdade cultural, embora
necessariamente deva haver uma ingeréncia positiva do Estado a fim de garantir referida

liberdade. Tais politicas devem ser guiadas por objetivos proprios, como protecdo, formacao e

promocao cultural, sendo estes sempre voltados para a realidade social.
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Com a redemocratizacdo politica, em 1985 foi criado o Ministério da Cultura,
incumbido da missdo de fomentar e difundir a producédo cultural no pais, sendo seu papel
determinado pela CF/88, quando no artigo 215 atribui ao Estado a fungédo de garantir a todos o
pleno exercicio dos direitos culturais. Antes da CF/88 e ap0s a criacdo do ministério, surgiu
uma série de leis federais de incentivo da participagdo privada no setor cultural. Entre elas,
pode-se citar a Lei Sarney (n° 7.505/86), que permitia a deducgéo de 2% do Imposto de Renda
de pessoas juridicas e de 10% de pessoas fisicas, aplicados sobre a transferéncia de recursos
para atividades culturais. Referida lei seria revogada posteriormente pela Lei Rouanet (REIS,
2003, p.163).

Apos a CF/88 - quando se esperava a implantacdo de politica cultural efetiva, j& que a
mesma havia dedicado a cultura delineamento préprio - em 1990, o Ministério da Cultura foi
transformado em Secretaria da Cultura, na gestdo do Presidente Fernando Collor de Mello.
Algumas instituicdes culturais, como a Fundacdo Nacional de Artes Cénicas (Fundacen), a
Fundacdo do Cinema Brasileiro (FBC), a Embrafilme, a Fundacdo Nacional Pro-Leitura, o
Conselho Federal de Cultura e o Conselho Consultivo da Secretaria do Patrimoénio Historico e
Artistico Nacional (Sphan) foram extintas. Além de todas essas medidas, 0s recursos para a
cultura foram reduzidos, acarretando diminuicdo no financiamento publico da cultura e na

promocdao de programas e acdes para o setor (REIS, 2003, p. 164).

Em 1991, o entdo Secretario da Cultura, Sérgio Paulo Rouanet, elaborou a nova Lei
Federal de Incentivo a Cultura (Lei n° 8.313, de 23/12/1991), conhecida até hoje como Lei
Rouanet, restabelecendo principios da Lei n° 7.505/86, instituindo o Programa Nacional de
Apoio a Cultura — PRONAC, dentre outras providéncias. (REIS, 2003, p. 164)

O PRONAC foi constituido com o fim de captar e direcionar recursos para o setor
cultural, com os seguintes objetivos:** contribuir para facilitar, a todos, os meios para o livre
acesso as fontes da cultura e o pleno exercicio dos direitos culturais, conforme determinou a
Carta Magna em seu art. 215; promover e estimular a regionalizagdo da producéo cultural e
artistica brasileira, com valorizacdo de recursos humanos e contetdos locais, de conformidade
com o art. 221 da Constituicdo;* apoiar, valorizar e difundir o conjunto das manifestacdes

culturais e seus respectivos criadores, como dispds o § 1° do art. 215 da Constituigdo;

“ Art. 1° da Lei 8.313/91.

#«Art. 221. A produgio e a programagio das emissoras de radio e televisdo atenderdio aos seguintes principios:
Il — promocéo da cultura nacional e regional e estimulo a producéo independente que objetive sua divulgagéo;
111 —regionalizagdo da producéo cultural, artistica e jornalistica, conforme percentuais estabelecidos em lei”.
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proteger as expressdes culturais dos grupos formadores da sociedade brasileira e responsaveis
pelo pluralismo da cultura nacional, em atendimento ao Principio do Pluralismo Cultural
implicito na Constituicdo; salvaguardar a sobrevivéncia e o florescimento dos modos de criar,
fazer e viver da sociedade brasileira; preservar os bens materiais e imateriais do patrimonio
cultural e historico brasileiro em consonancia com o Principio do Respeito a Memoria
Coletiva;* e desenvolver a consciéncia internacional e o respeito aos valores culturais de
outros povos ou nacdes; estimular a producédo e difusdo de bens culturais de valor universal,
formadores e informadores de conhecimento, cultura e memoria; e, por fim, priorizar o

produto cultural originério do Pais.

Como se observa, os objetivos do PRONAC foram devidamente estabelecidos a partir
do regramento constitucional concernente a politica cultural, sendo para tanto criado o Fundo
Nacional da Cultura (FNC), como um dos mecanismos de implementacdo das finalidades
anteriormente descritas, bem com os Fundos de Investimento Cultural e Artistico — FICART e
0 Mecenato Cultural. Ao FNC restou a fungdo de contemplar projetos culturais que ndo sao
legal ou materialmente aquinhoados pelo Mecenato Cultural ou Ficart, possuindo objetivos
especificos, natureza juridica delimitada e administracdo prépria, 0s quais serdo, em momento

oportuno, analisados.

Apos o impeachement de Fernando Collor de Mello, foi recriado o Ministério da Cultura
pelo presidente Itamar Franco. Em 1993 foi promulgada a Lei n°® 8.625 — Lei do Audiovisual.
No governo de Fernando Henrique Cardoso os rumos da politica cultural no pais foram
totalmente voltados para a Lei Rouanet, que apds modificacdes, se transformou em seu
principal instrumento. Entretanto, mesmo sendo o vetor determinante daquele momento, néo
houve efetividade em todos os mecanismos. O FNC exerceu papel diminuto no financiamento
publico cultural, visto que ao mecenato foi atribuida a posicdo fundamental na cena da
cultura, deixando-se assim, a livre flutuacdo do mercado a conducéo da politica cultural do

pais.

Em consonancia com a necessidade de estabelecer para o pais um Plano Nacional de
Cultura que envolva todos os participes da cena cultural, é que no ano de 2005 foi aprovado

pela Emenda Constitucional n° 48 o acréscimo do § 3° ao art. 215 da Constitui¢do, o qual

* A identificacdo dos principios constitucionais culturais foi feita pelo Professor Francisco Humberto Cunha
Filho, sendo explicitados em sua obra “Cultura ¢ Democracia na Constituicdo Federal de 1988”, quais seja:
Principio do Pluralismo Cultural, Principio da Universalidade, Principio da Participacdo Popular, Principio do
Respeito a Memdria Coletiva e Principio da Atuacgdo Estatal como Suporte Logistico.
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prevé a instituicdo por lei do Plano Nacional de Cultura, de duragdo plurianual, visando ao
desenvolvimento cultural do Pais e a integracdo das agdes do poder publico, objetivando a:
defesa e valorizagdo do patrimonio cultural brasileiro; producédo, promocao e difusdo de bens
culturais; formacdo de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas maultiplas

dimensdes; democratiza¢do do acesso aos bens de cultura e valorizagdo da diversidade étnica

e regional.*’

A necessidade de uma emenda constitucional para criar um Plano Nacional de Cultura
se deu em razdo da omissdo do legislador constituinte originario em prevé-lo, embora tenha
reconhecido a cultura como direito fundamental. Nas discussdes para aprovagdo da Emenda
Constitucional n® 48 vérios foram os pronunciamentos legislativos a favor da reforma, por
admitir a importancia da cultura para a identidade e o desenvolvimento de um povo. Nesse
sentido, foram as seguintes manifestacGes de parlamentares colacionadas por Pedro Lenza
(2008, p. 719):

Durante a tramitacdo do projeto, o Senador Hélio Costa lembra interessante frase
do ex-Ministro da Cultura da Franca Jacques Lang: as Ultimas coisas no mundo que
deveriam ter subsidios governamentais sdo a cultura e a agricultura, porque 0s
alimentos para a alma sdo tdo necessarios quanto os alimentos para o corpo (DSF,
02.06.2005, p. 17142).

E ainda sobre a importancia do Plano Nacional de Cultura como vetor de promocéo da

cultural nacional colacionou outro comentario:

Ao comentar sobre a necessidade de um plano nacional de cultura, o Senador
Marcelo Crivella sinalizou que se tratava ‘... de uma iniciativa do Governo Federal
da maior relevancia. Estamos sendo aculturados por poténcias estrangeiras
hegemonicas, porque ndo temos ainda, neste Pais, um plano nacional que valorize a
nossa cultura, que destine recursos suficientes e que organize desde 0s n0ssos sites
antropolégicos, onde estdo (sic) a historia de nossos ancestrais, até mesmo uma
organizacdo consistente, um arcabouco completo de nossa cultura, das nossas
festas, da nossa musica, da nossa poesia, dos nossos quadros, principalmente da
nossa historia, para que os brasileiros ndo cometam os erros do passado. O Plano
Nacional de Cultura é fundamental tanto no seu conselho gestor como no seu
fundo. E um momento importante em que o Congresso Nacional e 0 Senado
Federal ddo uma manifestagdo concisa, definitiva para que fique valorizada e
preservada para as futuras geracdes a cultura do nosso povo...” (DSF, 02.06.2005,
p. 17142). Na justificativa da proposicdo, estabelece-se, com propriedade, que a
Cultura “é um vetor indispensavel do desenvolvimento socioeconémico de qualquer
pais. E ela, em ultima instancia, o elemento definidor da identidade nacional em um
mundo pretensamente ‘sem barreiras’, em virtude do processo de globalizacdo’
(DSF, 07.08.2003, p. 22449) (LENZA, 2008, p. 719).

" Art. 215 § 3° da Constituicdo Federal.



88

Entretanto, o legislador ordinério ndo dispensou a atencdo e a urgéncia de que necessita
a matéria, haja vista tramitar a passos lentos, desde o ano de 2006 no Congresso Nacional, o
Projeto de Lei n° 6.835, visando a estruturagdo do Plano Nacional de Cultura, repetindo-se

assim o histérico desinteresse do Estado brasileiro em disciplinar matéria referente a cultura.

Dentre outras a¢Bes estruturadas na area da cultura nos ultimos anos, podem-se citar 0s
estudos e debates, que veem ocorrendo desde o ano de 2003, promovidos pelo Ministério da
Cultura, para elaboracdo de um Sistema de Nacional de Cultura, nos moldes do ja existente
para a salde e assisténcia social. Nesse sentido, foi aprovada, em 26 de agosto de 2009 pelo
Conselho Nacional de Politica Cultural, a Proposta de Estruturagdo, Institucionalizacdo e
Implementagdo do Sistema Nacional de Cultura - SNC, sendo este, conforme o texto da
proposta:

[...] um modelo de gestdo e promocdo conjunta de politicas publicas de cultura,
pactuadas entre os entes da federagdo e a sociedade civil, que tem como drgdo
gestor e coordenador o Ministério da Cultura em ambito nacional, as secretarias
estaduais/distrital e municipais de cultura ou equivalentes em seu ambito de
atuacdo, configurando desse modo, a direcdo em cada esfera de governo. Trata-se,
portanto, de um novo paradigma de gestdo publica da cultura no Brasil, que tem
como esséncia a coordenacdo e cooperagdo intergovernamental com vistas a
obtencdo de economicidade, eficiéncia, eficicia, eqlidade e efetividade na
aplicacdo dos recursos publicos. O SNC é integrado pelos sistemas municipais,

estaduais e distrital de cultura, e pelos sistemas setoriais, que foram e serdo
H 48
criados.

Da analise do texto da Proposta de estruturacdo do Sistema Nacional de Cultura
constata-se a preocupacdo em trazer para a gestdo publica da cultura todos os entes
federativos e a sociedade civil, de modo que em acdo conjunta seja alcancado o objetivo
tracado pela CF/88, no que pertine ao pleno exercicio dos direitos culturais e acesso aos bens
e servigos culturais. Na referida Proposta, o entendimento de cultura agrega a ideia de que a

mesma é um direito fundamental do ser humano, ao mesmo tempo que exerce importante

papel de desenvolvimento econémico e de inclusio social.*

Além da estruturacdo do SNC, ao longo do tempo foram apresentadas outras propostas
de emenda constitucional, como a PEC n°® 150/2003 que prevé a destinagdo de recursos para a

cultura acrescentando a CF/88 o art. 216-A; a Proposta n° 236/2008 prevendo a insercdo da

*8 A citacdo foi retirada da Proposta de Estruturacéo, Institucionalizagio e Implementacio do Sistema Nacional
de Cultura apresentada pelo Grupo de Trabalho 1 da Secretaria de Articulacdo Institucional — SAl do Ministério
da Cultura e aprovado pelo Conselho Nacional de Politica Cultural em 26 de agosto de 2009, p. 17.

* Esse entendimento de cultura apresentado na Proposta de Estruturagdo do SNC denota o aspecto global de
cultura tomado como base para a fundamentacéo do SNC.
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cultura no rol dos direitos sociais previstos no art. 6° da CF/88; e, por ultimo, a Proposta de
Emenda Constitucional n® 416/2005 que institui 0 SNC. Outra a¢do encabecada pelo MinC
sdo os debates sociais e as discussfes com interessados diretos para efetivar mudancas na Lei
Rouanet, principalmente para ampliar 0 acesso aos mecanismos culturais legais e
fortalecimento do FNC. Referidas acOes redundaram no Projeto de Lei que institui o
Programa Nacional de Fomento e Incentivo & Cultura — Procultura, em trdmite no Congresso

Nacional, visando substituir a atual Lei Rouanet,.

Na perspectiva de estruturacdo do SNC, os fundos ndo foram esquecidos, haja vista sua
importancia para a implementacdo e execucdo da gestdo publica da cultura, sendo-lhes
atribuido papel de principal vetor de financiamento das politicas pablicas nas trés esferas de
governo.> Consequentemente, o FNC atualmente é objeto de estudos, a fim de ser estruturado
para atender as novas exigéncias da PNC, por ser importante ferramenta na implantacdo do

Sistema Nacional de Cultura.

Ap0s todas essas consideragdes, que servem de embasamento para a analise do FNC em
todas as suas nuances, faz-se imprescindivel embrenhar-se na esséncia dos fundos publicos de
financas, a fim de explicar suas particularidades e buscar o enquadramento do FNC como

espécie desse tipo de mecanismo apto a efetivar 0 acesso a cultura.

% Os fundos foram objeto de analise na Proposta de Implementacdo do SNC que levou em conta os objetivos
destes ao dispor: “Os fundos tém por objetivo proporcionar recursos € meios para financiar a execucdo de
programas, projetos ou ac¢les culturais. Seu papel como principal instancia de financiamento da politica publica,
nas trés esferas de governo, deve ser reforcado. Os recursos dos fundos de cultura destinados a programas,
projetos e acdes culturais a serem implementados, de forma descentralizada, em regime de colaboracgéo e co-
financiamento, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios serdo a estes transferidos, fundo a fundo, conforme
critérios, valores e parametros estabelecidos pelas instancias apropriadas para a respectiva politica.” (Proposta de
Estruturacdo, Institucionalizacdo e Implementacdo do Sistema Nacional de Cultura, 2009, p. 22).



3 O FUNDO NACIONAL DA CULTURA COMO
INSTRUMENTO PUBLICO DE FINANCIAMENTO
CULTURAL

O capitulo a seguir tratara especificamente do tema objeto do trabalho, o Fundo
Nacional da Cultura. Para isso € importante que seja analisada a ferramenta do fundo publico
como um dos meios disponibilizados pela CF/88 para efetivacdo de politicas publicas

especificas a determinadas areas, €, assim, emp@s, investigar a natureza juridica de um fundo.

Desta feita, 0 FNC serd apreciado o mais minuciosamente possivel, a fim de verificar se
ha seu enquadramento enquanto fundo publico, a relacdo de seus objetivos com o0s principios
constitucionais de direitos culturais, e, principalmente, em que medida seu papel, na condi¢édo
de importante instrumento de efetivacdo das politicas culturais empreendidas pelo Estado

brasileiro, vem sendo cumprido.

Outros aspectos que merecem ser destacados sdo a origem dos recursos do FNC, a
dindmica da operacionalizacdo de apoio a projetos culturais, a forma de administracdo,
fiscalizacéo e prestacdo de contas dos recursos do fundo, tendo como paradigma a utilizagéo
de dinheiro publico, para investimento em uma das areas reconhecidas pela CF/88 como vetor

de desenvolvimento econdmico de valorizacdo da identidade brasileira, a cultura.

Nesse contexto, por fim, serd analisado o projeto de lei que institui o Programa Nacional
de Fomento e Incentivo a Cultura — Procultura, como novo diploma de financiamento cultural,
especificamente no que pertine a0 FNC, como um dos mecanismos de implementacdo do
mesmo, uma vez que, consoante as bases da proposta que redundou no projeto de lei, varias

mudancas serdo realizadas em tal ferramenta, apds aprovacao legislativa.

3.1 O que é um fundo publico de financas

A matéria que ora se propde a investigar envolve conceitos essencialmente financeiros,
sendo, portanto, imprescindivel socorrer-se de estudos abalizados de doutrinadores dessa area,

haja vista a especificidade do assunto. Assim, é possivel dizer que uma das melhores
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contribuigdes no sentido de conceituar objetivamente um fundo financeiro foi a de Hely

Lopes Meirelles, que os definiu como sendo “toda reserva de receita, para a aplicacdo

determinada em lei”(MEIRELLES, 1979, p.133).

Outras definicBes podem ser citadas, como a De Placido e Silva (2007, p. 333), que
conceituou os fundos como “haveres, recursos financeiros, de que se podem dispor de
momento ou postos para determinado fim, feita abstracédo a outras espécies de bens”. Arnoldo
Wald os (1990, p. 15) definiu como “um patriménio com destino especifico, abrangendo
elementos ativos e passivos vinculados a um certo regime que 0s une, mediante a afetacdo dos
bens a determinadas finalidades, que justifique a adog¢do de um regime juridico proprio.” José
Cretella Jr.(1993, p.3718) entende que “Fundo publico é a reserva, em dinheiro, ou o
patrimonio liquido, constituido de dinheiro, bens ou ac¢des, afetado pelo Estado a determinado
fim”. José Mauricio Conti (2001, p. 76) formulou conceito que aqui pode ser adotado,
aduzindo que os fundos caracterizam-se como “um conjunto de recursos utilizados como
instrumento de distribuicdo de riquezas, cujas fontes de receita Ihe sdo destinadas para uma

finalidade determinada ou para serem distribuidas segundo critérios pré-estabelecidos.”

O conceito de fundo aduzido por Aurélio Buarque de Holanda Ferreira (2001, p. 76) em
seu Dicionario da Lingua Portuguesa, preceitua que ¢ toda “concentragdao de recursos de
varias procedéncias para, mediante financiamentos, se promover a consolidagdo ou o

desenvolvimento de um setor deficitario da atividade publica ou privada”.

Pelo proprio significado do vocabulo fundo, constata-se a intencéo do legislador ao criar
tal mecanismo voltado para a cultura, reconhecendo, destarte, que essa atividade necessita de
recursos, sejam publicos ou privados para seu pleno desenvolvimento; consequentemente, a
impossibilidade social de custeio e geréncia desse ambito de atuacdo. Tal reconhecimento
atende ao disposto no art. 215 da Constituicdo Federal que determinou a participacdo estatal
na cultura, seja na funcdo de garantidor ou de fomentador das manifestacbes do povo

brasileiro.

E importante mencionar que a CF/88 tratou dos fundos publicos em certos artigos, seja
para permitir a criacdo de alguns especificamente, ou até para vedar toda e qualquer forma de
vinculagdo orcamentaria aos mesmos, ou referindo-se a eles no Ato das Disposi¢des

Constitucionais Transitorias - ADCT. No inciso Il do § 9° do art. 165 atribuiu a lei
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complementar a possibilidade de institui-los, e disciplinar o funcionamento.”* Referidos
fundos sdo classificados pela doutrina como de destinagdo, ou seja, aqueles em que a receita
que os compdem, tem sua aplicacdo vinculada a determinados fins definidos previamente pela
lei, enquadrando-se 0 FNC nessa espécie. Ha ainda os fundos de carater tributario, como os de
participagdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios, caracterizando-se como reservas de
recursos a serem distribuidas a entes juridicos determinados, através de transferéncia
automatica e obrigatoria. Através deles, objetiva a Unido transferir recursos para 0s outros
entes federativos, servindo ainda de instrumento de equilibrio financeiro entre referidas

unidades da federacéo, sendo previstos constitucionalmente nos artigos 157 a 162.>

Outro preceito constitucional que merece consideracdo é o inciso IV do art. 167 por
vedar a vinculacdo de receita de imposto a qualquer fundo, 6rgdo ou despesa, salvo as

previstas na prépria lei.*

A CF/88 tratou ainda dos fundos no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias —
ADCT, aduzindo que os existentes na data da promulgacdo, acaso ndo ratificados pelo
Congresso Nacional em dois anos, com as exce¢des previstas no referido dispositivo, seriam

extintos.>

Além dos fundos criados pela legislacdo infraconstitucional, a CF/88 ainda previu
expressamente alguns especificos, como os Fundos Constitucionais de Financiamento do
Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO), que objetivam colaborar para o
desenvolvimento econémico e social de cada uma das respectivas regibes, através de

instituicGes financeiras federais de carater regional, mediante a execucdo de programas de

5L «“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: [...] § 9°. Cabe & lei complementar: [..] Il —
estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta, bem como condigdes
para a institui¢@o e funcionamento de fundos.”

>2 «QOs artigos 157 a 162 compdem a se¢do VI do Titulo VI, e trata da reparticio das receitas tributarias entre
Estados, Distrito Federal e Municipios.”

>3 «Art. 167. Sdo vedados: [...] IV — a vinculago de receita de impostos a 6rgéo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos
para as acOes e servicos publicos de saude, para manutengdo e desenvolvimento do ensino e para a realizacdo de
atividades da administragdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIl,
e a prestacdo de garantias as operagdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem
como o disposto no § 4° deste artigo; (inciso IV, com a redagdo dada pela EC n. 42/2003).”

% «“ADCT Art. 36. Os fundos existentes na data da promulgacido da Constitui¢do, excetuados os resultantes de
isencdes fiscais que passem a integrar patrimonio privado e os que interessem a defesa nacional, extinguir-se-ao,
se ndo forem ratificados pelo Congresso Nacional no prazo de dois anos.”
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financiamento aos setores produtivos, planos regionais de desenvolvimento, tudo na
conformidade do art. 2° da Lei 7.827/89.>

A Emenda Constitucional n° 29, de 13 de setembro de 2000, em seu art. 7° acrescentou o
art. 77 ao Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias (ADCT), criando o Fundo de
Saude. A Emenda Constitucional n® 14, de 21 de agosto de 1996, em seu art. 5° criou 0
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagéo do
Magistério (FUNDEF), que teve seu contetdo expirado em 12.09.2006, sendo substituido
pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educa¢do (FUNDEB). E a Emenda Constitucional n® 31, de 14 de dezembro
de 2000, acrescentou os arts. 79 a 83 ao Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias,

criando o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza (FCEP).

Mesmo com a previsdo dos fundos constitucionais, coube a legislacdo determinar as
regras que dispdem sobre a criacdo, 0s objetivos e a origem dos recursos que constituirdo os
demais, sendo normalmente receitas compostas por transferéncias automaticas e obrigatorias;
é possivel, ainda, a criacdo de fundos instruidos por receitas que, total ou parcialmente, advém
de transferéncias voluntarias. Assim previu a lei, em razdo da existéncia de varias
modalidades de fundos, dependendo da maneira como estd ordenada a transferéncia dos

recursos que os compdem e 0 modo como essas receitas sdo distribuidas.

Especificamente no campo da cultura, além do FNC instituido pela Lei n® 8.313/91, a
CF/88 no 8§ 6° do art. 216 determinou a possibilidade do Distrito Federal e os Estados vincular
determinado percentual de sua receita tributaria liquida a fundo estadual de fomento a cultura,
possibilitando a esses entes financiar programas e projetos culturais locais.®® Como exemplo,
pode-se citar o Fundo Estadual de Cultura (FEC) do Estado do Ceara, inserido na Lei
Estadual n° 13.811, de 16 de agosto de 2006, regulamentada pelo Decreto Estadual n°® 28. 441,

> Referida lei criou o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte - FNO, o Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste - FNE e o Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste - FCO, para fins
de aplicacéo dos recursos de que trata a alinea ¢ do inciso | do art. 159 da Constituicdo Federal, os quais foram
organizados nos termos desta Lei.

%6 «Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro [...] § 6° E facultado aos Estados e ao Distrito Federal
vincular a fundo estadual de fomento a cultura até cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida, para
o financiamento de programas e projetos culturais, vedada a aplicagdo desses recursos no pagamento de: [...]”



http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/91972/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/91972/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/91972/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/91972/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988

04

de 30 de outubro de 2006, como mecanismo de custeio de atividades no Sistema Estadual da
Cultura - SIEC. ¥’

A CF/88 no art. 165, inciso Il do 8 9°, conferiu a lei complementar a competéncia para
instituir fundos, e disciplinar seu funcionamento. Entretanto, tal diploma legal ainda ndo foi
disciplinado, tratando da matéria a Lei n° 4.320/64, que estabelece normas gerais de direito
financeiro. Citada lei foi recepcionada em seus artigos 71 a 74 — que tratam dos fundos - pela
Norma Constitucional - estando em vigor até os dias atuais como diploma legal que rege a

matéria.>®

O artigo 71 cuidou de conceituar fundo especial como “sendo o produto de receitas
especificadas que por lei se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servicos,

facultada a adocdo de normas peculiares de aplicacdo (BRASIL. Planalto, 2009, on-line).

Da analise do preceito, J. Teixeira Machado Junior e Heraldo da Costa Reis,
sintetizaram as caracteristicas dos fundos financeiros (2008, p. 156-157): composicdo por
receitas especificadas, préprias ou transferidas; vinculacdo a realizacdo de programas de
trabalho da Administracdo Publica estabelecidos por lei; instituicdo pela lei criadora do fundo
especial do controle e destinacdo préprios, dos recursos financeiros; vinculacdo a determinado
6rgdo da Administracdo; plano de aplicagdo, contabilidade e prestacdo de contas especifica, a
fim de atender ao disposto na lei criadora.

Tomando como base as caracteristicas apresentadas, 0s mesmos autores concluiram

acerca dos fundos especiais:

Fundo especial ndo é detentor de patrimonio, porque é o préprio patriménio, ndo é
entidade juridica, ndo é 6rgao ou entidade orcamentaria, ou, ainda, ndo é apenas
uma conta mantida na Contabilidade, mas tdo-somente um tipo de gestdo de
recursos ou conjunto de recursos financeiros destinados aos pagamentos de
obrigagdes por assuncéo de encargos de varias naturezas, bem como por aquisi¢oes
de bens e servicos a serem aplicados em projetos ou atividades vinculados a um
programa de trabalho para cumprimento de objetivos especificos em uma area de
responsabilidade e que a Contabilidade tem por funcdo evidenciar, como € 0 seu

" O FEC foi criado pela Lei n® 12.464/95, conhecida como Lei Jereissati, tendo sido revogada pela Lei n°
13.811/06 que instituiu o Sistema Estadual da Cultura — SIEC e previu 0 FEC como um dos instrumentos de
financiamento do sistema.

%8 Os demais artigos que tratam dos fundos na Lei n® 4.320/64 dispem: Art. 72. A aplicagdo das receitas
orcamentarias vinculadas a fundos especiais far-se-a através de dotacdo designada na Lei de Orgamento ou em
créditos adicionais; Art. 73. Salvo determinacdo em contrario da lei que o institui, o saldo positivo do fundo
especial apurado em balango sera transferido para o exercicio seguinte; Art. 74. A lei que instituir fundo especial
podera determinar normas peculiares de controle, prestacao e tomada de contas, sem de qualquer modo elidir a
competéncia especifica do Tribunal de Contas ou érgdo equivalente.
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préprio objetivo, por meio de contas proprias, segregadas para tal fim.

(MACHADO; REIS, 2008, p. 157-158)
Nesse contexto, pode-se dizer que o fundo especial possui natureza financeira e constitui
uma excegdo ao principio da unidade de tesouraria, disposto no art. 56 da Lei n° 4.320/64.
Referido principio estatui que toda a arrecadacdo de receitas da Administracdo Publica,
determinada por lei, serd concentrada em uma s6 conta a qual compora um todo, sendo
vedada a criacdo de caixa especial para cada receita especifica, excluindo-se claramente da
abrangéncia do preceito, os fundos especiais. Assim, a lei determinou uma maneira para que
os recursos financeiros fossem geridos numa Unica conta, conhecida por Caixa Unica, estando

os fundos especiais fora da aplicacdo da norma.

O artigo 72 determina que as receitas dos fundos especiais sejam empregadas de
conformidade com os respectivos planos de aplicacdo, ou seja, nas areas definidas
previamente pela lei especifica, que deverd acompanhar o orcamento geral da entidade, como
preceituou 0 § 2° do art. 2° da Lei n° 4.320/64.°° Na peca orcamentaria ainda deverdo ser
indicadas as receitas que constituirdo os fundos, assim como 0s programas de trabalho em
cuja execucdo os recursos serdo aplicados. Objetiva esse dispositivo manter a transparéncia
das contas publicas, assim como evitar a previsdo de receitas aleatorias na elaboracéo da lei
do orcamento (PETER, 2009, p. 161).

Ja o artigo 73 estabelece como regra geral que, posteriormente a devida apura¢do em
balanco patrimonial da entidade que mantém o fundo, caso haja saldo positivo dos seus
recursos, poderdo os mesmos ser transferidos ao exercicio financeiro seguinte, a fim de
atenderem o0s objetivos tracados. Frise-se que esse regramento serd aplicado na hipotese da lei
instituidora ndo ter estabelecido disciplina em contrario acerca dos valores restantes dos

fundos, ao final do exercicio financeiro.

O artigo 74 reiterou a competéncia geral do Tribunal de Contas como érgédo
administrativo para exercer o controle externo sobre a execucgdo financeira-orcamentéria em

face dos trés poderes e do Ministério Ptblico®, prevendo que, além de referida fiscalizacao, é

% «“Art. 56. O recolhimento de todas as receitas far-se-4 em estrita observancia ao principio de unidade de
tesouraria, vedada qualquer fragmentacédo para criagdo de caixas especiais.”

80 «Art. 2°. A Lei de Orgamento conterd a discriminagio da receita e despesa, de forma a evidenciar a politica
econdmico-financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade
e anualidade. [...] § 2°. Acompanhardo a Lei de Orgamento: I. Quadros demonstrativos da receita e planos de
aplicagdo dos fundos especiais;][...]”.

81 A competéncia do Tribunal de Contas da Uni&o foi determinada pelo art. 71 da CF/88.
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possivel a lei especifica instituidora do fundo determinar normas peculiares de controle e

prestacdo de contas.

Por conseguinte, cabe ratificar que os fundos publicos, ao serem criados, além dos
objetivos especificos que justificam sua existéncia, tém a finalidade de servir de meio de
distribuicdo de recursos a areas determinadas, a fim de suprir caréncias identificadas pelo
Estado, e que podem ser sanadas pela destinagdo de valores arrecadados de fontes diversas

das normalmente utilizadas pelo ente estatal.

A partir do disciplinamento legal dos fundos, é possivel averiguar a natureza juridica

dos mesmos, sempre tendo como vetor de investigacdo o FNC, objeto deste estudo.

3.1.1 Natureza juridica dos fundos publicos

Na ciéncia do Direito comumente se investiga a natureza juridica dos institutos, com o
intuito de identificar que lugar ocupam neste universo. Assim, inquirir sobre a natureza
juridica dos instrumentos legais € responder o que estes significam para o Direito, indicando
em qual categoria sdo enquadrados e mostrando as teorias explicativas de sua existéncia
(GAGLIANO; PAMPLONA FILHO, 2004, p. 191).

No caso especifico, tomando por base essa orientacdo, é possivel apreciar se os fundos
possuem personalidade juridica ou ndo, ou seja, se podem titularizar direitos e obrigacdes na
ordem juridica. Ndo sdo muitas as contribui¢des doutrinarias acerca da matéria; no entanto, as
apresentadas por José Mauricio Conti convergem no sentido de que os fundos ndo possuem
personalidade juridica propria, pois em momento algum sdo titulares de direitos, nem
tampouco de obrigacOes, apenas caracterizam-se como meras contas, que representam atos

realizados por terceiros.®?

Para compreender a auséncia de personalidade juridica, levando em conta que cada
fundo possui objetivo proprio, é preciso ter em mente que seu papel principal é servir de
instrumento de politica financeira, destinando-se a remanejar recursos de determinadas areas
Ou pessoas, para outras que necessitam de investimento e incentivo, a fim de atingir o
respectivo pleno desenvolvimento. Portanto, os fundos ndo tém e ndo necessitam de

personalidade juridica propria, pelo fato de que representam apenas meios de efetivacdo de

62 0 autor entende que os fundos sdo simples contas, sendo essa uma de suas caracteristicas, divergindo do
posicionamento dos José Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis. Entretanto, referidos instrumentos
acabam por assinalar caracteres de contas (CONTI, 2001, p. 81).
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objetivos, e, para isso, possuem obrigatoriamente gestdo peculiar, titularizadas pelos entes
publicos que Ihes administram.

Outro aspecto que pode ser utilizado para justificar a existéncia dos fundos e demonstrar
a auséncia de personalidade juridica € a origem dos recursos que 0s compdem. Como
referidos valores advém de fontes diversas das normalmente utilizadas pelo Estado — as fontes
sdo diferentes das que incidem a tributacdo — necessitam de ferramenta também diversa, tendo
os fundos essa funcdo especifica de aporte de valores, até que as somas sejam distribuidas aos

que atenderem as exigéncias legais.

Embora as contribui¢Ges doutrinarias comunguem da opinido de que os fundos publicos
ndo possuem personalidade juridica, dentre essas, algumas entendem que possuem capacidade
processual, ou seja, podem ser demandados em juizo e ser parte na defesa de seus interesses,
enquadrando-se no que a doutrina civilista denominou de quase-personalidade, a exemplo do
condominio e da massa falida.

Embora ndo tenha personalidade juridica, ndo sendo, pois, nem fundacdo, nem
corporacdo, o Fundo é dotado de personalidade judiciéria, podendo assim, figurar
na relacdo juridico-processual, como parte, autor ou réu, tal como a heranca
jacente, o condominio em edificios, a massa falida, a Camara Municipal, o espélio,
0 consorcio. Desse modo, o Fundo pode estar em juizo, litigando em nome préprio,

porque € titular de direito subjetivo, merecedor de protecédo jurisdicional, quando
contestado, negado ou desconhecido (CRETELLA JUNIOR, 1997, p. 3.718).

Conquanto, mais algumas opiniGes coadunem com a anteriormente apresentada, nao
refletem a real esséncia dos fundos, pois tais institutos sdo figuras que ndo praticam qualquer
espécie de ato juridico, portanto, ndo podem ser demandados em juizo, nem tampouco serem
autores em eventuais acles. A representacdo dos fundos é titularizada pelas pessoas juridicas

de direito publico a quem a lei conferiu gestdo peculiar dos valores arrecadados, sendo destas

a competéncia para representa-los judicial e extrajudicialmente.

José Mauricio Conti (2001, p. 80-81) apresenta estudo comparativo entre os fundos de
participacdo e uma conta-corrente bancéria, a fim de mostrar que pelas caracteristicas comuns

de ambos, hé& grande semelhanca entre as respectivas figuras:

Ha que se analisar, neste caso, ndo a conta-corrente sob a 6tica de um contrato entre
as partes, mas sim como uma figura autbnoma. E, sob este prisma, a conta-corrente
bancéria configura um bem, um patriménio, mas que ndo pratica, por si, qualquer
ato juridico. Trata-se de mera figura representativa de atos realizados por outras
pessoas, estas sim com personalidade juridica. Uma conta-corrente tem, de um
lado, o correntista, titular de direitos sobre ela, e de outro, o banco, que administra a
movimentacdo dos recursos que nela circulam. Que tipo de ato juridico realiza a
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conta-corrente? Rigorosamente nenhum. HA& atos praticados pelo banco, que
movimenta seus recursos, realizando operacoes de crédito e débitos; ha atos do
correntista, que realiza e autoriza saques e depdsitos; e de terceiros, pelos quais e
em favor dos quais se operam saques e depositos. Ou seja, ha vérias pessoas que
praticam atos ligados a conta-corrente. Mas a conta-corrente ndo realiza atos. A
conta-corrente ndo tem direitos. Se um saque indevido é realizado na conta-
corrente, 0 prejuizo ndo é dela, e sim do correntista, titular dos direitos sobre esta
conta, e ele é quem poderé reivindicar o que entender ser direito seu. Mas fara isto
em seu préprio nome. Ndo serd a conta-corrente a responsavel por reivindicar
quaisquer direitos. [...] O FPE e o FPM s8o como as contas-correntes. Sdo figuras
representativas de atos realizados por terceiros. Juridicamente, sdo apenas objeto de
direitos, ndo sujeitos de direitos, uma vez que ndo sdo capazes de realizar qualquer
tipo de ato juridico. (CONTI, 2001, p. 80-81)

Vale ressaltar que a apuracdo mais acurada permite dizer que, dependendo do objetivo
de cada fundo podem ser constatadas diferencas na natureza juridica. Assim, é necessario
individualizar o fundo a ser analisado para chegar a uma conclusdo mais adequada. No caso
em apreco, pode-se dizer que o FNC possui caracteristicas proprias, pois a composicdo dos
recursos e destinacdo atendem a determinacéo legal, ndo havendo nenhuma autonomia em sua
gestdo, estando os valores sujeitos a administracdo e destinacdo a projetos previamente

analisados pelo MinC, na qualidade de ente integrante da administragdo direta da Unido.

Apbs verificar a natureza juridica do FNC, é forcoso, contudo, observar, ndo ser este
titular de nenhum direito, ndo configurar qualquer tipo de pessoa juridica, ndo celebrar ato
juridico, consequentemente, ndo assume nenhuma obrigacdo, e ndo esta apto a figurar em
relagcdo processual como sujeito ativo nem passivo, o que Ihe enquadra na conceituacdo geral

de fundo publico ja esbocada.

3.2 O Fundo Nacional da Cultura

Em seguida a verificacdo do conceito e natureza juridica dos fundos publicos impde
adentrar especificamente no FNC e seus desdobramentos, tomando como parédmetro a Lei n°.
8.313/91 e o Decreto n° 5.761/06 que lhe regulamentou e estabeleceu a sistematica de
execucdo do PRONAC.

Inicialmente cumpre alertar para a terminologia do instrumento investigado. Conquanto,
na maioria das vezes, a nomenclatura passe despercebida, &€ importante explicitar para que nao
surjam interpretagdes errdneas. Trata-se de um fundo publico instituido com o objetivo de
fomentar a cultura e ndo constituido por ela, dai 0 motivo pelo qual a Lei n° 8.313/91 utilizou
a contracdo “da” e ndo a preposicdo “de”. Assim, com essa consideragdo inicial, é possivel

averigua-lo sem qualquer equivoco, mesmo de natureza terminoldgica.
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O reconhecimento da necessidade de existéncia dos fundos voltados a cultura é de
fundamental importancia para a execucao de politica publica para o setor comprometida com
0s principios constitucionais, haja vista serem, 0s mesmos, instrumentos habeis a garantir as
manifestacdes culturais de menor expressao econdmica a oportunidade de financiamento
pablico, uma vez que normalmente ndo interessam a iniciativa privada nem se enquadram na
sistematica de outros mecanismos. Outro viés da cultura que pode ser abrangido pelos fundos
publicos € a preservacdo do patrimdnio, por também competir ao Estado e ser de interesse
publico. Justificando a existéncia dos fundos, Ana Carla Reis (2006, p. 154) apresentou
posicionamento acerca da importancia de referidos instrumentos voltados para o
financiamento da cultura:

Ciente de que ha projetos de grande importancia para o desenvolvimento da
producdo cultural ou para a manutencdo do patrimbnio existente, que ndo
despertam o interesse da iniciativa privada e muito menos tém sua distribuicdo
assegurada, o governo criou os fundos publicos de cultura, estabelecidos por lei
federal e por varias leis estaduais e municipais. Destinados a financiar projetos de
interesse publico, os fundos promovem iniciativas cuja area, tema ou retorno
apresentam menor possibilidade de apetecer ao setor privado e constituem grande
instrumento de promogédo da democracia e da descentralizacdo cultural em todo o
pais. (2006, p. 154)

A partir da compreensdo da importancia da cultura para o desenvolvimento do pais, e,
em decorréncia, a percepcdo constitucional de que trata a CF/88, infere-se a exigéncia da
intervencdo do Estado nesse ramo, sendo premente a criacdo de ferramentas para a efetivagédo
da Regra Maior. O FNC, ao lado de outros que integram 0 PRONAC — mecenato e FICART —
é um dos instrumentos encontrados pelo legislador como meio de concretizacdo dos objetivos
voltados a cultura, agrupando recursos advindos de varios segmentos a serem aplicados em

projetos que favorecam o acesso de todos, indistintamente, a cultura.

E o FNC um fundo de natureza contabil, com prazo indeterminado de duracdo. A
indeterminabilidade de sua existéncia, torna possivel a utilizacdo dos recursos em projetos,
acOes e programas culturais propostos por interessados ou mesmo de iniciativa do MinC, que
perduram ao longo do tempo, obedecidas as regras orcamentarias. Resta constatar se 0 FNC e
seus objetivos atendem efetivamente o mandamento constitucional de acesso e fomento a

cultura.

Resultou o FNC da transformacdo do Fundo de Promocdo Cultural - FPC, instituido

pela ja revogada Lei n°7.505/1986, e encampado pela Lei n® 8.313 de 1991, como um dos
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mecanismos do PRONAC, a fim de viabilizar o cumprimento de seus objetivos na esteira do

mandamento constitucional.

Francisco Humberto Cunha Filho (2000, p. 125-126), referindo-se ao surgimento do
FNC, alerta sobre a dificuldade de entendé-lo, haja vista que ocorreu através da ratificacdo e
renomeacdo do FPC, criado pela Lei n® 7.505/86 e revogada tacitamente pela Lei n® 8.034/90
que proibia a concessdo de quaisquer incentivos fiscais. Ademais, a estrutura dos fundos tem
composicdes consideravelmente diversas. Com isso, vé-se que o art. 4° da Lei n° 8.313/91
ratificou o FPC, passando a denomina-lo de FNC, quando na realidade este acolheu

caracteristicas proprias e diversas, tracadas pela Lei n° 8.313/91.

Em 27 de abril de 2006, foi publicado o Decreto n® 5.761 regulamentando a Lei n°
8.313/91 e estabeleceu a sistematica de execucdo do PRONAC, o qual revogou o Decreto n®
1.494/95 que tratava da matéria. O primeiro diploma legal referido encontra-se em vigor até

os dias atuais, sendo o capitulo 1l destinado as disposi¢es do FNC.

O objetivo do Decreto é disciplinar o modo de execucdo do PRONAC, instituido pela
Lei n® 8.313/91, como programa de apoio a cultura apto a “captar e canalizar recursos para o
setor”, no qual foram previstos os atuais mecanismos de financiamento cultural do pais.63
Hodiernamente as bases legais do programa estdo reunidas principalmente na Lei e no

Decreto e em outros atos normativos, como portarias e instrugdes normativas.

%3 0 MinC relacionou os impedimentos ao recebimento de apoio do PRONAC, que sd0: as propostas: que nao
tenham finalidade predominantemente cultural; culturais, cujo acesso seja restrito a certos grupos sociais (ex.:
propostos por associacdes e clubes, voltados para seus associados, restritos aos funcionérios de uma empresa
etc), ou cujos produtos delas resultantes sejam destinados a colec¢Bes particulares. Os produtos culturais devem
ter utilizagdo, exibicdo e circulacdo publicas, conforme art. 2° da Lei 8.313/1991; que prevejam a realizacdo de
feiras ou exposicBes de produtos predominantemente comerciais, ndo-culturais; que tenham como objeto festas
populares fora do calendario oficial tradicional (carnaval fora de época, festa junina e outras), com objetivo
nitidamente comercial ou voltadas para publico restrito; de cunho essencialmente religioso, com objetivos
proselitistas, ou de auto-ajuda; de natureza sectaria, isto é, vinculadas a seitas; de ofensa aos direitos de um
grupo social, ou com conteddo que estimule o preconceito; destinadas a restauragdo, conservacdo e/ou
manutencdo de edificagdes que ndo sejam tombadas pelo poder publico, em qualquer nivel, ou que nao tenham
valor histérico ou cultural referendado pelo Ministério da Cultura; destinadas a construcdo e/ou reforma de
edificacBes sem finalidade cultural; para construcdo de espacos culturais ou bens moéveis cujo proprietario sera
pessoa fisica, ou pessoa juridica, com finalidade lucrativa; que tenham como objeto ou que incluam no
orcamento a aquisicdo de imével; que incluam no orgcamento a aquisicdo, por pessoa fisica, ou por pessoa
juridica com fins lucrativos, de bens de capital, ou seja, aqueles que vao se agregar, em carater permanente, ao
patriménio do titular da proposta cultural, a ndo ser que se justifique pelo principio da economicidade, e que o
proponente apresente termo de compromisso declarando a destinagcdo dos bens, para instituicdo publica ou
privada sem fins lucrativos, quando concluido o projeto, declaragdo de anuéncia da entidade beneficiada e trés
orcamentos obtidos no mercado; que ndo contenham estratégias para promover a ampliagdo do acesso aos
produtos culturais resultantes, e o fortalecimento das cadeias produtivas locais, conforme o artigo 27 do Decreto
5.761/2006.
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3.2.1 Os objetivos do Fundo Nacional da Cultura e sua relacdo com o0s
Principios Constitucionais Culturais

Os principios exercem importante papel no mundo juridico, como instrumentos de
representacdo dos valores sociais que passam a compor o direito positivo. Servem de
orientacdo na atividade de busca e alcance do sentido das normas, ou seja, fundamentam a
interpretacéo das leis, e, ainda, auxiliam como elemento integrador do direito. Entretanto, na
percepcao de José de Albuquerque Rocha (2007, p. 28), os principios ndo possuem apenas
essas fungdes, sendo a mais importante a de “valorar a realidade, é atribuir-lhe um valor, a
indicar ao intérprete ou ao legislador que a realidade deve ser tratada normativamente de

acordo com o valor que o principio lhe confere.”

Sobre os principios, Robert Alexy (2008, p. 90) entende sdo “mandamentos de
otimizacgéo, que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato
de que a medida devida de sua satisfacdo ndo depende somente das possibilidades faticas, mas
também das possibilidades juridicas”. Ja Willis Santiago Guerra Filho (2005, p. 67), assevera
que:

[...] em uma fase ‘pos-positivista’, com a superacdo dialética da antitese entre 0
positivismo e o jusnaturalismo, distingue normas juridicas que sdo regras, em cuja
estrutura légico-dedntica hd a descricdo de uma hipotese fatica e a previsdo da
consequéncia juridica de sua ocorréncia, daquelas que sdo principios, por ndo
trazerem semelhante descricdo de situac@es juridicas, mas sim a prescri¢do de um
valor, que assim adquire validade juridica objetiva, ou seja, em uma palavra,
positividade.

Assim, pode-se dizer que 0s principios sdo prescri¢des que sempre permearam 0 mundo
juridico por servirem de fundamento aos varios fenbmenos do Direito, mas que na atual fase
do constitucionalismo ganharam relevo, sendo as Constitui¢des, na condi¢cdo de norma maior,
seu repositorio natural. Deste modo, a CF/88 foi impregnada deles, e, explicitos ou ndo, estdo
presentes desde o artigo de abertura, constituem o Titulo I, bem como foram disseminados por

todo o corpo constitucional.

Na secdo da cultura ndo poderia ser de outro modo. Entretanto, diferentemente do que
fez com os principios estruturantes e os demais, a CF/88 ndo os explicitou, deixando ao
intérprete a ardua tarefa de inferi-los. Nessa missdo, baseado na doutrina de Peter Haberle
(1997, p.11), todos os individuos que compdem a sociedade sdo aptos a interpreta-la, ja que
fazem parte de “um circulo muito amplo de interpretacdo pluralista”. Segundo o alemdo, a

interpretacdo ndo € missdo restrita apenas aos Orgdos estatais especificos definidos na
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Constituicdo, cabe também ao cidaddo essa tarefa, que surgiu da necessidade de maior
adequacdo da Lei Maior com a realidade. Assim, é possivel extrair do arcabouco
principiologico explicito da CF/88 outros que ndo foram claramente citados, mas decorrem do

espirito constitucional adotado.

Francisco Humberto Cunha Filho (2000, p. 43), imbuido de agucado espirito
hermenéutico, enveredou-se pela carga axioldgica adotada pela Lei Maior, juntamente com o
conjunto de normas sobre cultura, e findou identificando os seguintes principios: Principio do
Pluralismo Cultural e da Universalidade, Principio da Participacdo Popular, Principio da

Atuacéo Estatal como Suporte Logistico e Principio do Respeito & Meméria Coletiva.®*

Funda-se o Principio do Pluralismo Cultural no respeito a diversidade cultural brasileira
no sentido de ndo privilegiar nenhuma manifestacdo de cultura em detrimento de outra,
independentemente de sua origem, além de todas as expressfes culturais possuirem a mesma
importancia enquanto objeto de protecdo e garantia estatal. O Principio da Universalidade
estaria umbilicalmente ligado ao Pluralismo Cultural, por garantir o amplo exercicio dos
direitos culturais, sem qualquer exclusdo. Pelo Principio da Participacdo Popular conferiu a
CF/88 o direito ao cidadao de participar dos rumos da politica cultural, seja individualmente
ou por representacdo. O Principio do Respeito a Memoria Coletiva impde a obrigacao
institucional de guarda e protecdo da histéria coletiva por servir de referencial as presentes e
futuras geragdes. O Principio da Atuacdo Estatal, como Suporte Logistico, consiste na
obrigacdo que possui o Estado de acolher todas as manifestacdes culturais e viabiliza-las para

gue sejam desenvolvidas satisfatoriamente sem que isso implique intervencdo no conteudo.

O ultimo Principio exprime, segundo Francisco Humberto Cunha Filho (2000, p. 50), a
opcao constitucional pelo Estado-minimo no sentido democréatico e ndo econémico-liberal, o
que garante a pluralidade cultural e, consequentemente, a ndo intervencdo nas expressoes

culturais, sendo a referida abstinéncia consectario da prépria democracia.

A partir do reconhecimento constitucional da cultura como direito de todos e dever do
Estado de protecdo e garantia, as regras infraconstitucionais, acerca da politica cultural,
protecdo do patrimonio e afins, devem estar em perfeita consonancia com a norma maior; por
conseguinte, os principios culturais deduzidos exercem papel relevante na verificacdo do

cumprimento do preceito.

%4 Os principios foram identificados pelo autor em sua obra Direitos culturais como direitos fundamentais, sendo
o tema aprofundado em “Cultura e democracia na Constituicdo Federal de 1988, do mesmo autor.
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O FNC como instrumento de politica cultural disciplinado pela Lei Rouanet, possui
finalidades proprias que merecem ser apreciadas, a fim de constatar a coeréncia com 0s
principios constitucionais culturais. Consoante determina o art. 4°, os objetivos consistem em
captar e destinar recursos para projetos culturais em conformidade com as finalidades do
PRONAC, bem como: estimular a distribuicdo regional equitativa dos recursos a serem
aplicados na execucdo de projetos culturais e artisticos; favorecer a visdo interestadual,
estimulando projetos que explorem propostas culturais conjuntas, de enfoque regional; apoiar
projetos dotados de contetido cultural que enfatizem o aperfeicoamento profissional e artistico
dos recursos humanos na area cultural, a criatividade e a diversidade cultural brasileira;
favorecer projetos que atendam as necessidades da producdo cultural e aos interesses da
coletividade, ai considerados os niveis qualitativos e quantitativos de atendimento as
demandas culturais existentes, o carater multiplicador dos projetos através de seus aspectos

sécio-culturais e desenvolvimento com recursos proprios.®

Da verificacdo dos fins acima descritos se percebe a identificacdo, ainda que na maioria
das vezes meramente formal, com os principios constitucionais culturais implicitos. O
primeiro Principio decorrente é o da Atuacdo Estatal como Suporte Logistico, que determina a
ingeréncia do Estado apenas na oferta de apoio através de politicas publicas, haja vista serem
as préticas culturais legitimamente da sociedade e dos individuos. Pelos objetivos, vé-se que
os verbos utilizados na norma, impdem que o Estado atue estimulando, apoiando,

favorecendo, sem, entretanto, determinar o contetdo das expressoes.

Vislumbra-se também, o Principio do Pluralismo, da Universalidade e o da Participacédo
Popular, por garantir a todos a participacdo e o pleno exercicio dos direitos culturais, haja
vista as representagdes advirem do homem, quer individual ou em conjunto. Corrobora ainda,
em atendimento a forma federativa do Estado brasileiro, o incentivo e a garantia de apoio a
projetos para as diferentes regides do pais, 0 que demonstra o reconhecimento da diversidade
cultural péatria e a preocupacdo com a regionalizagdo da cultura. O Principio do respeito a
memoria coletiva é cumprido na medida em que objetiva acolher e desenvolver projetos que
tém por fim resguardar fatos pretéritos que interessem a historia da formacéo da sociedade
brasileira, o que se vislumbra com a guarda de documentos, a criagédo de museus, bibliotecas,

incentivo as pesquisas de fatos histdricos, dentre outros.

% Art. 4° da Lei 8.313/91.
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Pelo confronto anterior, nota-se que os objetivos do FNC delineados pela Lei n°
8.313/91, atendem aos principios culturais implicitos. Cumpre, verificar, outrossim, se o0
Decreto n° 5.761/06, que regulamentou a Lei, considera-os da mesma forma. De pronto, vé-se
que o art. 1° referiu-se expressamente aos principios constitucionais e aos culturais,
determinando que os programas, projetos e agdes culturais fossem concretizados de modo ao
atender o preceito maior.?® No art. 2° cuidou o legislador de utilizar as expressdes verbais
valorizar, estimular, viabilizar, promover, incentivar, fomentar, desenvolver, apoiar,
impulsionar e contribuir, todas como finalidades dos programas, acGes e projetos a serem
empreendidos na execucdo do PRONAC.®" Com essa variedade de alvos a serem atingidos na
atuacdo estatal, certamente os principios culturais deixam de pertencer a campo das

conjecturas e passam a fazer parte do dominio da execucéo das politicas pablicas.

3.2.2 Origem dos recursos do FNC e operacionalizacdo de apoio a projetos
culturais

Os fundos publicos sdo constituidos de receitas especificadas por lei, advindas de uma
ou de varias fontes, podendo ser proprias ou transferidas de outras areas. Desta feita, as fontes
que alimentam o FNC estdo previstas no art. 5° da Lei n° 8.313/91, como sendo as
procedentes dos recursos do Tesouro Nacional; doag6es, observando a legislacdo vigente;
legados; subvencdes e auxilios de entidades de qualquer natureza, inclusive de organismos
internacionais; saldos ndo utilizados na execucdo de projetos de mecenato; devolucdo de

recursos de projetos de mecenato; um por cento da arrecadacdo dos Fundos de Investimentos

8 «Art. 1°. O Programa Nacional de Apoio & Cultura — PRONAC desenvolver-se-4 mediante a realizagdo de
programas, projetos e agdes culturais que concretizem os principios da Constituicdo, em especial seus arts. 215 e
216, e que atendam as finalidades previstas no art. 1° e a pelo menos um dos objetivos indicados no art. 3° da Lei
n°® 8.313/91, de 23 de dezembro de 1991.”

67 «Art, 2% Na execugdo do PRONAC, serfio apoiados programas, projetos e acdes culturais destinados as
seguintes finalidades: | - valorizar a cultura nacional, considerando suas varias matrizes e formas de expressao;
Il - estimular a expresséo cultural dos diferentes grupos e comunidades que compdem a sociedade brasileira; 111 -
viabilizar a expressao cultural de todas as regides do Pais e sua difusdo em escala nacional; 1V - promover a
preservacdo e 0 uso sustentavel do patrimdnio cultural brasileiro em sua dimensdo material e imaterial; V -
incentivar a ampliacdo do acesso da populacdo a fruicdo e a producdo dos bens culturais; VI - fomentar
atividades culturais afirmativas que busquem erradicar todas as formas de discriminacéo e preconceito; VII -
desenvolver atividades que fortalecam e articulem as cadeias produtivas e os arranjos produtivos locais que
formam a economia da cultura; VIII - apoiar as atividades culturais de carater inovador ou experimental; IX -
impulsionar a preparagéo e o aperfeicoamento de recursos humanos para a produgdo e a difusdo cultural; X -
promover a difusdo e a valorizagdo das expressdes culturais brasileiras no exterior, assim como o intercdmbio
cultural com outros paises; XI - estimular agdes com vistas a valorizar artistas, mestres de culturas tradicionais,
técnicos e estudiosos da cultura brasileira; XII - contribuir para a implementacao do Plano Nacional de Cultura e
das politicas de cultura do Governo Federal; e XIII - apoiar atividades com outras finalidades compativeis com
0s principios constitucionais e 0s objetivos preconizados pela Lei no 8.313, de 1991, assim consideradas pelo
Ministro de Estado da Cultura.”



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8313cons.htm
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Regionais a que se refere a Lei n® 8.167/91 (Fundo de Investimento do Nordeste — FINOR;
Fundo de Investimento da Amazonia — FINAM e Fundo de Recuperacdo Econdmica do
Espirito Santo — FUNRES), obedecida na aplicacdo a respectiva origem geogréafica regional;
trés por cento da arrecadacdo bruta dos concursos de progndsticos e loterias federais e
similares e cuja realizagédo estiver sujeita a autorizagdo federal, deduzindo-se este valor do
montante destinado aos prémios (redacdo dada pela Lei n°® 9.999 de 2000); reembolso das
operacdes de empréstimos realizados atraves do Fundo, a titulo de financiamento
reembolsavel, observados critérios de remuneracdo que, no minimo, preserve-lhe o valor real;
resultado das aplicacGes em titulos publicos federais, obedecida a legislacdo vigente sobre a
matéria; conversdo da divida externa com entidades e Orgdos estrangeiros, unicamente
mediante doacGes, no limite a ser fixado pelo Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento (atualmente divididos em dois Ministérios: o da Fazenda e o do Planejamento),
observadas as normas e procedimentos do Banco Central do Brasil; saldo de exercicios

anteriores e recursos de outras fontes.®®

Observa-se que o legislador buscou captacdo e concentracdo de recursos de diversos
segmentos estatais a fim de prover o fundo, havendo variacdo do montante disponivel a ser
aplicado, na medida em que possua disponibilidade de suas fontes e em virtude das
especificidades de cada uma delas.

Com esse cabedal de fontes, 0 FNC se apresenta como o mecanismo cultural com o
maior numero delas, fazendo presumir ser o que mais detenha numerario para aplicar em
acOes culturais, o que sera verificado adiante. Entretanto, mesmo com tantas fontes de
recursos, os valores ndo sdo distribuidos aleatoriamente, 0s projetos precisam submeter-se a
selecdo abalizada em critérios legais. Perante tal realidade, o descarte de proposicGes
submetidos a apreciacao é inevitavel, restando ao Estado buscar meios alternativos de prové-

los, sob pena de inviabilizar certas manifestagOes culturais.

Os objetivos do PRONAC e os do proprio Fundo devem ser atendidos quando do exame
dos projetos, haja vista ndo ser aceitavel distribuir dinheiro publico sem o cumprimento das

exigéncias legais.

Vale dizer, ainda, que tais valores, por determinacdao legal, ndo podem ser utilizados

para despesas de manutencdo administrativa do MinC, a néo ser para a aquisi¢do ou locacédo

%8 Art. 5° da Lei 8.313/91.



106

de equipamentos e bens necesséarios ao cumprimento das finalidades do préprio Fundo.®®
Entretanto, as instituicdes vinculadas e supervisionadas pelo Ministério podem ter seus
trabalhos financiados com recursos do FNC, como, por exemplo, a Fundacdo Casa de Rui
Barbosa, Fundacdo Nacional de Artes — FUNARTE, dentre outras, e ainda estdo dispensadas
de apresentar contrapartida aos recursos que servirdo para execugdo de seus projetos e agoes
culturais.”® Assim, a vedacéo legal acaba ndo sendo cumprida e os recursos do FNC s&o

utilizados em instituices diretamente ligadas ao Ministério da Cultura.”

A fim de disciplinar o recolhimento das receitas relativas ao FNC, foi editada pelo
Departamento da Receita Federal a Instru¢cdo Normativa DRF/SFN n° 85, de 03.07.92, a qual
determinou que a receita correspondente a trés por cento da arrecadacdo bruta das loterias
federais serd recolhida pela Caixa Econémica Federal, at¢ o décimo dia util do més
subsequente ao em que ocorreu a arrecadacdo. As demais receitas serdo recolhidas ao Tesouro
Nacional, mediante a utilizacdo de Documento de Arrecadacdo da Receita Federal — DARF,

observadas as disposic6es previstas no normativo.”

A operacionalizacdo dos apoios culturais através do FNC podera ser efetivada de duas
formas: disponibilizacdo de verba a fundo perdido, ou seja, através de empréstimos nao-
reembolsaveis, para pessoas fisicas e entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos e que
tenham no minimo trés anos de atividades na area cultural, conforme o artigo 18, V, da
Portaria Interministerial MP/MF/MCT n° 127, de 29 de maio de 2008:" por meio de
concessdo de empréstimos reembolsaveis’®; para pessoas fisicas ou entidades sem fins
lucrativos, excluindo-se a possibilidade de pessoas juridicas com fins lucrativos serem

beneficiadas com esse tipo de financiamento.”

%9 Art. 4° § 6° da Lei 8.313/91 com redacéo dada pela Lei n° 9.874/99.

"0 Excecdo & regra do art. 6° da Lei 8.313/91 determinada pelo § 2° do art. 13 do Decreto 5.761/06.

"t O Ministério da Cultura possui algumas autarquias e fundagdes vinculadas a sua estrutura, tais como: o
Instituto do Patrim6nio Historico e Artistico Nacional — IPHAN, Agéncia Nacional do Cimena —ANCINE,
Instituto Brasileiro de Museus — IBRAM; as fundacgdes sdo: Fundacdo Casa de Rui Barbosa — FCRB, Fundacao
Cultural Palmares — FCP, Fundagéo Nacional de Artes — FUNARTE e Fundagdo Biblioteca Nacional — FBN.

"2 Instrugdo Normativa n° 85 de 03.07.92.

" Portaria Interministerial MP/MF/MCT n° 127, de 29 de maio de 2008 que estabelece normas para execuc&o no
disposto no Decreto n® 6.170, de 25 de julho de 2007, que disp8e sobre as normas relativas as transferéncias de
recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse, e da outras providencias.

™ No glossario do MinC, Financiamento reembolséavel - modalidade de financiamento pela qual um agente
financeiro credenciado pelo ministério concede um empréstimo de recursos oriundos do FNC, com juros
subsidiados, para a execugdo de um projeto, programa ou acao cultural. Pode ser utilizado por pessoas fisicas, ou
juridicas com fins lucrativos.

> Art. 5° da Lei 8.313/91. No art. 7° a Lei exige que seja estimulada a criagio de programas de empréstimos
reembolsaveis.
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Os empréstimos reembolséaveis deverdo ser concedidos através de agentes financeiros
credenciados pelo MinC, que em conjunto definirdo, ainda, a taxa de administracdo (néo
superior a trés por cento dos recursos disponiveis para financiamento), os prazos de caréncia
para devolucao dos recursos, os juros limites, as espécies de garantias exigidas e as formas de

1.7 Com o fito

pagamento, todas devidamente submetidas ao crivo do Banco Central do Brasi
de atender ao preceito legal, o Governo Federal deverd estimular o credenciamento de
instituices financeiras de carater oficial que possuam ou criem pastas voltadas a projetos na
area da cultura, levando em conta o carater social da iniciativa e a importancia para o

desenvolvimento do setor no pais.”’

Outra peculiaridade dos financiamentos reembolsaveis € que os subsidios concedidos
através deles deverdo ser apurados para compor o rol dos beneficios crediticios e financeiros

integrantes das informagdes complementares da Lei Orcamentaria Anual.”

O Decreto n° 5.761/06, no caput do art. 10, determinou a observacdo do plano anual do
PRONAC para a utilizacdo dos recursos do FNC, podendo ser através de recursos nao-
reembolsaveis — o0s conhecidos empréstimos a fundo perdido — visando a utilizacdo em
programas, projetos e acles culturais de pessoas juridicas publicas ou privadas sem fins
lucrativos, atendendo a regra de apoio ndo reembolsavel. E possivel, também, financiamentos
reembolsaveis para programas, projetos e agdes culturais de pessoas fisicas ou de pessoas
juridicas de direito privado, com fins lucrativos, por meio de agentes financeiros credenciados
pelo MinC; bolsas de estudo, de pesquisa e de trabalho também poderdo ser concedidas a
pessoas fisicas, com o intento de realizarem cursos de desenvolvimento de projetos no Brasil
ou no exterior; concessdo de prémios; o custeio de passagens e ajuda de custos para
intercambio cultural, no Brasil ou no exterior; a transferéncia a Estados, Municipios e Distrito
Federal para desenvolvimento de programas, projetos e a¢Oes culturais, mediante instrumento
juridico que defina direitos e deveres mutuos; e por fim, na esfera da discricionariedade do
Ministério da Cultura, outras situaces que se enquadrem nos arts. 1° e 3° da Lei n° 8.313/91
poderdo ser definidas para a utilizacdo do numerério do FNC."

A transferéncia da verba ocorre, como regra geral, no percentual de até 80% do valor

total do plano apresentado e devidamente aprovado pelo MinC, mediante proposta da

7® Art. 10 § 2° do Decreto n° 5.761/06.
T Art. 6° e 7° da Lei 8.313/91.

8 Art. 10 § 7° do Decreto 5.761/06.

™ Art. 10 do Decreto 5.761/06.
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Comissdo do Fundo, condicionada a comprovacdo do proponente de dispor do montante
remanescente ou estar habilitado & obtencdo do respectivo financiamento, através de outra
fonte devidamente identificada, que nédo precisa ser exclusivamente em dinheiro, podendo ser
em servigcos e/ou bens, desde que possam ser avaliados economicamente, incluindo ai os
prestados ou empregados pelo préprio autor do projeto.?’ Sobre esse aspecto, o Decreto n°
5.761/06 vedou a utilizacdo de incentivos fiscais previstos para a contrapartida, como maneira
de impedir que mais de um mecanismo de fomento a cultura seja utilizado no custeio de um

unico projeto.

N&o obstante o financiamento esteja limitado ao teto maximo de 80%, houve
preocupacao do legislador em fixar a contrapartida a ser oferecida pelo beneficiario, a fim de
garantir que a execucdo do projeto ndo seja inviabilizada por auséncia do numerario previsto.
Dessa forma, com a comprovacao dos recursos suficientes em sua totalidade (financiamento e
contrapartida) o projeto cultural podera ser levado a efeito sem risco de inoperancia por falta

de meio pecuniario.®*

Todavia, o Decreto previu a dispensa da contrapartida sempre que 0S recursos que
compdem o FNC tenham sido depositados com destinacdo especifica na origem, ou seja, na
hipo6tese de depdsitos ja direcionados a determinados projetos culturais. Outra exigéncia legal
é de o deposito corresponder ao custo total do projeto e ter sido identificado pelo doador ou
patrocinador. Ainda podem ter a contrapartida dispensada os programas, projetos e acgoes
nominados pelo autor de emendas aditivas ao orcamento do FNC, mesmo que o beneficiario

seja 6rgéo federal e desde que o valor da emenda corresponda ao custo total do projeto.®

Sobre a excecdo legal da contrapartida, Francisco Humberto Cunha Filho (2004, p. 128)
exemplificou que “consiste na possibilidade legal de um contribuinte do imposto de renda
destinar doacdo ao FNC, vinculando-a a um projeto especifico. Neste caso, a doacdo é
superior a 80% do total do projeto, a contrapartida do proponente serd aquilo que falta para

integralizar os 100%.”

% Art. 6° da Lei 8.313/91.

81 Sobre a possibilidade de reducdo da contrapartida legal, Fabio de S& Cesnik (2002, p.24) aduz que na Regio
Nordeste, 0 MinC realiza convénios com recursos orgamentarios, objetivando reduzir o limite para 10% (dez por
cento), baseado no artigo 14, § 1°, da Portaria n° 46, de 13 de margo de 1998, e que assim ha uma ampliagao dos
proponentes em regiGes como essa em que ha menos utilizagdo do Mecenato.

% Art. 13 do Decreto 5.761/06.
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Em 06 de margo de 2007, foi editada a portaria n° 9 pelo Ministro da Cultura, dispondo
sobre o credenciamento de institui¢cbes financeiras oficiais e sobre as contas correntes que
receberdo recursos vinculados a projetos culturais de que trata a Lei n° 8.313/91, sendo a
Caixa Econémica Federal credenciada para a centralizacdo da abertura das contas correntes
especificas, em nome dos beneficiarios, para o recebimento dos recursos provenientes do
FNC.%®

A portaria determinou ainda que, para cada projeto o MinC abrira, em momentos
distintos, duas contas correntes especificas, sendo a primeira denominada conta corrente
vinculada, com a funcdo de centralizar os recursos captados pelo proponente, identificada
pelo CPF ou CNPJ do depositante e de movimentacdo exclusiva do MinC, que autorizara o
desblogueio quando atendidas as formalidades legais; a segunda conta, denominada de livre
movimentacdo, recebera créditos oriundos de transferéncias provenientes da conta corrente
vinculada. Os recursos dessa conta s6 poderao ser utilizados no objeto do projeto, €, caso haja
valores resultantes de aplicacdo de disponibilidades nessa conta, dever&o ser transferidos para

a conta vinculada ou mesmo utilizados no projeto respectivo.®*

Para o ano de 2009, foi editada a portaria n°® 6 de 27 de fevereiro, estabelecendo os
prazos de apresentacdo das propostas culturais de demanda esponténea que visassem utilizar
0s recursos do FNC para o orgamento deste ano, com as seguintes datas: as demandas com
previsdo de inicio de execucdo até 30 de junho deveriam ser apresentadas com sessenta dias
de antecedéncia de seu inicio; as propostas com previsdo entre 1° de julho e 30 de setembro
tinham de ter sido apresentadas até 30 de abril; as previstas entre 1° de outubro e 31 de
dezembro, teriam que ser apresentadas até 30 de junho; por fim, as com previsao entre 1° de
janeiro e 31 de marco de 2010 deveriam ser apresentadas até 30 de outubro de
2009.(BRASIL.Ministério da Cultura, 2009, on-line). Tais prazos objetivam organizar 0s
projetos a fim de serem selecionados convenientemente sem pretericdo de qualquer exigéncia

legal.

Pela verificacdo do arcabouco legal que disciplina 0 FNC, deduz-se que todos os
projetos culturais, que busquem para sua implementacdo apoio estatal através dos recursos do
Fundo, terdo obrigatoriamente que o pleitear junto ao MinC, submetendo-se as exigéncias

legais e burocraticas. Nesse sentido, a simplificacdo do procedimento € imprescindivel, haja

8 portaria n° 9 de 06 de margo de 2007.
8 portaria n° 9 de 06 de marco de 2007. Itens a, b, c e d.
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vista que o ndo atendimento as formalidades impede a aprovacdo do projeto e inviabiliza o

repasse das verbas, tornando, consequentemente, a iniciativa cultural inexequivel.

A concentracdo de recursos em um fundo, em vez de distribui¢cdo dos mesmos, dificulta
a contemplacéo de apoio a projetos em razdo de aspectos operacionais. Como exemplo, pode-
se citar o caso de artistas com pouco ou nenhum recurso ou até mesmo conhecimento técnico
suficiente para elaborar projetos e pleitear verbas®™. Caso houvesse uma distribuicdo
equitativa dos recursos acumulados pelo FNC para os Municipios e Estados, baseada em
nameros concretos de demandas culturais locais, independentemente de projetos pontuais,
dentre outros critérios, essas acdes seriam contempladas e ndo haveria desperdicio de talentos
nos mais reconditos lugares do pais. A encampacéo pelo Estado de projetos que estimulem e
oportunizem o fomento as atividades culturais, pouco atraentes do ponto de vista
mercadologico e as que desenvolvem aptiddes naturais em pessoas sem perspectiva
financeira, € um dos sustentaculos constitucionais referente a cultura, consoante depreende-se
da leitura do art. 215 da Lei Maior.

3.2.3 Administragao dos recursos do FNC

Os fundos puablicos, por serem instrumentos de captacdo de recursos para aplicacdo em
finalidades especificas, a servico do Estado na execucdo de politicas publicas em
determinadas areas, necessitam de administracdo propria e diferenciada. O FNC, em razao de
possuir natureza contabil, ou seja, ter como fun¢des orientar, controlar e registrar a
administracdo econdmica dos valores arrecadados, ndo dispensa gestdo especializada.?® E
administrado pelo MinC, conforme determinacdo legal, para cumprimento do Programa de
Trabalho Anual da pasta, sob a gestdo do Ministro, a quem compete o recebimento da
proposta de projeto, acompanhada de dados concretos e documentacéo pertinente.®’

% A complexidade técnica imposta pela Lei é de tal magnitude que existem escritérios de advocacia
especializados em instruir projetos a fim de pleitearem apoio cultural, o que comprova a dificuldade de acesso a
todos indistintamente, ferindo o direito fundamental & cultura.

% No glossario do MinC Fundo de natureza contabil é o fundo constituido por disponibilidades financeiras
evidenciadas em registros contabeis, destinados a atender a saques a serem efetuados diretamente contra o caixa
do Tesouro Nacional; o Fundo Nacional da Cultura é um fundo de natureza contabil.

0 § 1° do artigo 4° da Lei 8.313/91 com a redagdo dada pela Lei n° 9.874/99 modificou o teor do paréagrafo,
suprimindo a participacdo do comité constituido por Diretores SEC/PR e dos presidentes das entidades
supervisionadas para determinar que a administracdo do FNC compete ao Ministério da Cultura sob a geréncia
do titular da pasta.
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Admitida a proposicgdo, esta é encaminhada para andlise da &rea de producgdo cultural
correspondente, que pode ser de artes integradas, artes cénicas, artes visuais, audiovisual,

patrimonio cultural, humanidade, musica e outros.

Apo0s a instrucdo do pleito, devidamente direcionado ao Ministro da Cultura, este &,
conforme a area de atuacdo, encaminhado a respectiva secretaria, passando a ser avaliado sob
os critérios de disponibilidade de verba e prioridade do segmento.®® Na sequéncia recebera
parecer do responsavel setorial e sera enviado ao Ministro, que proferira decisao final. Urge
salientar que, independentemente de concordar com a opinido técnica anteriormente proferida,
0 Ministro aprovara ou ndo o projeto, 0 que certamente poderd redundar em escolhas
destituidas de interesse cultural relevante, haja vista 0 ndo acolhimento a opinido técnica

pertinente.

Conquanto se privilegie a gestdo democratica na analise de projetos culturais para fins
de contemplacdo pelo FNC, constata-se que a aprovacdo se da mediante decisdo Unica e
vinculante do Ministro da Cultura, podendo, assim, atender a critérios meramente subjetivos,

0 que de certa forma ndo corresponde a preceito constitucional, nem democratico.

Posteriormente a aprovacao, € celebrado um convénio com o proponente, e direcionados
0S recursos, o0 projeto passa a fase de execucdo, durante a qual serd acompanhado e avaliado
por secretarias do MinC, sendo a verba submetida a fiscalizacéo, velando para que o dinheiro
publico seja realmente aplicado nos objetivos anteriormente definidos.

Além das propostas culturais advindas de pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou
privadas, que busquem financiamentos do FNC — ha as chamadas propostas culturais de
demanda esponténea — que advém diretamente da sociedade — é possivel que 0s programas
partam de iniciativa prépria do MinC.2° Neste caso, os programas setoriais s&o sugeridos, ao
reconhecer a importancia de agdo cultural especifica para o desenvolvimento de determinado
segmento, que é feito por uma das secretarias do Ministério, através de editais. Como

exemplo desse tipo de acdo, merece destaque o Programa Cultura, Educacdo e Cidadania —

8 A gestfio do FNC esta distribuida nas seguintes secretarias ministeriais: Secretaria de Incentivo e Fomento &
Cultura (SEFIC) responsavel pelo recebimento de demanda esponténea, edital e Programa de Intercambio e
Difusdo Cultural nas areas de Artes Cénicas, Artes Visuais e Artes Integradas e Patrimdnio Cultural; Secretaria
de Audiovisual (SAV) competente para a demanda espontanea e edital nessa area; Secretaria de Programa e
Projetos Culturais (SPPC) responsavel para receber editais na area de Artes Integradas e pelo direcionamento do
Programa Cultura Viva (Pontos de Cultura, Grid, Escola Viva e Agente Cultural Viva); Secretaria da Identidade
e da Diversidade Cultural (SID) responsavel pelos editais na area das Artes Integradas.

% No glossario do MinC: Proposta cultural de demanda espontanea — programa, projeto ou agdo cultural de
iniciativa de entes da sociedade, cujo objeto ndo esteja contemplado em programas setoriais realizados pelo
MinC por meio edital, atualmente recebem e analisam propostas de demanda espontanea apenas a Secretaria do
Audiovisual (somente as da area Audiovisual) e a Secretaria de Incentivo e Fomento a Cultura (demais areas).
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Cultura Viva,* que cria os pontos de cultura, como instrumentos de politica ptblica aptos a
diminuir a caréncia de locais que estimulem a producdo e circulagdo das expressdes culturais
da regido, a dificuldade de acesso a tecnologia e o acesso a producao artistico-cultural de
outros lugares, que é possibilitada através da internet.”* Os pontos de cultura enquadram-se na
qualidade de politica publica cultural encampada pelo Estado que utiliza recursos do FNC,
tendo como sistematica a publicacdo de editais com regras pré-determinadas, a serem

atendidas pelos que se interessam em obter verba do fundo.®

Objetivando avaliar e selecionar os programas, projetos e acdes culturais que busquem a
utiliza¢io de recursos do Fundo, o Decreto n° 5.761/06 instituiu a Comissdo do FNC®, com a
funcdo de subsidiar a aprovacdo final do projeto pelo Ministro da Cultura. A Comissao €
presidida por ele, que a integra juntamente com os titulares das diversas secretarias
ministeriais, com os presidentes das entidades vinculadas e um representante que compde 0

gabinete da pasta.**

Inicialmente, com a concepg¢éo da Lei n°® 8.313/91, a administracdo do FNC competia ao

colegiado formado pelo titular da Secretaria da Cultura da Presidéncia da Republica —

% No glossério do MinC: o Programa Cultura Viva — realizado pela Secretaria de Programas e Projetos
Culturais (SPPC) do Ministério da Cultura, contempla iniciativas culturais que envolvem a comunidade em
atividades de arte, cultura, cidadania e economia solidaria. As organizagdes beneficiadas sdo selecionadas por
meio de edital publico e passam a receber recursos do governo federal para potencializarem seus trabalhos, seja
na compra de instrumentos, figurinos, equipamentos multimidias, seja na contratacdo de profissionais para
cursos e oficinas, producdo de espetaculos e eventos culturais, entre outros. As agdes através dos quais o
“Cultura Viva” se concretiza sdo: Pontos de Cultura, Cultura Digital, Agente Cultura Viva, Grid e Escola Viva.
L SILVA, Frederico A. Barbosa. Politica Cultural no Brasil. Brasilia, 2007. Colegdo Cadernos de Politicas
Culturais. Ministério da Cultura.

% No conceito do MinC o Ponto de Cultura é a acéo prioritaria do Programa Cultura Viva e articula todas as
demais a¢Bes do Programa Cultura Viva. Iniciativas desenvolvidas pela sociedade civil, que firmaram convénio
com o Ministério da Cultura (MinC), por meio de selecdo por editais publicos, tornam-se Pontos de Cultura e
ficam responsaveis por articular e impulsionar as agdes que ja existem nas comunidades. Atualmente,
existem mais de 650 Pontos de Cultura espalhados pelo pais e, diante do desenvolvimento do Programa, o
MinC decidiu criar mecanismos de articulacdo entre os diversos Pontos, as Redes de Pontos de Cultura e os
Pontdes de Cultura. O Ponto de Cultura ndo tem um modelo Unico, nem de instalagdes fisicas, nem de
programacdo ou atividade. Aspectos comuns a todos sdo a transversalidade da cultura e a gestéo
compartilhada entre poder publico e a comunidade. Para se tornar um Ponto de Cultura é preciso participar da
selecdo por meio de edital publico — até hoje a Secretaria de Programas e Projetos Culturais do MinC, que
coordena o Programa Cultura Viva, ja emitiu quatro editais. Quando firmado o convénio com o MinC, o Ponto
de Cultura recebe a quantia de R$ 185 mil (cento e oitenta e cinco mil reais), divididos em cinco parcelas
semestrais, para investir conforme projeto apresentado. Parte do incentivo recebido na primeira parcela, no valor
minimo de R$ 20 mil (vinte mil reais), é utilizado para aquisi¢cdo de equipamento multimidia em software livre
(os programas serdo oferecidos pela coordenagdo), composto por microcomputador, mini-estidio para gravar
CD, camera digital, ilha de edicdo e o que for importante para o Ponto de Cultura. O papel do Ministério da
Cultura é o de agregar recursos e novas capacidades a projetos e instalagdes ja existentes. Além disso, 0
MinC também oferece equipamentos que amplifiquem as possibilidades do fazer artistico e recursos para uma
acdo continua junto as comunidades. O Ponto de Cultura, ao ser aprovado, recebera apoio do Ministério da
Cultura.

% Informagdes retiradas do site do Ministério da Cultura.

% Art. 10 e 15 do Decreto 5.761/06.
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SEC/PR® sob sua gestdo, assessorado por um comité constituido dos diretores da mesma
secretaria e dos presidentes das entidades supervisionadas com a fungdo de cumprir o
Programa de Trabalho Anual previamente aprovado pela CNIC.%® Entretanto, a administrag&o
do FNC deixou de competir a um 6rgéo colegiado, embasado pela aprovacao dos trabalhos de
outra comissao (CNIC), e passou a ser exclusivamente do Ministro da Cultura. Apenas com o
Decreto n° 5.761/06, foi disciplinada a Comisséo do FNC antes referida, restabelecendo o
cunho democratico na avaliacdo e selecdo de projetos culturais candidatos a financiamento
pelo FNC.

Com referéncia ao prejuizo democratico causado pela extin¢ao da participacdo da CNIC

no Programa Anual de Trabalho do FNC, Francisco Humberto Cunha Filho (2004, p. 142)
aduziu:

Se, por um lado a eliminagdo do Comité Assessor do Fundo Nacional da Cultura

ndo provocou grande impacto relativo a uma gestdo democratica do aludido Fundo

(mesmo porque remanesceu a obrigagdo de observancia dos principios

estabelecidos nos Arts. 1° e 3° da Lei 8.313/91), tal ndo se pode dizer da supresséo

da participacdo da Comissdo Nacional de Incentivo a Cultura (CNIC) como érgéo

elaborador do Programa Anual de Trabalho a ser executado com recursos do FNC.

Neste caso, 0 prejuizo democratico foi intenso, tendo-se eliminado a participacdo

de representantes de distintos setores da sociedade na propositura e fiscalizagdo da
implementacdo das politicas publicas culturais [...].

No organograma do MinC, a Comissdo do FNC surge como 6rgdo colegiado
diretamente subordinado ao Ministro, em posicdo hierarquica inferior ao Conselho Nacional
de Politica Cultural — CNPC e a Comissdo Nacional de Inventivo & Cultura — CNIC
(BRASIL. Ministério da Cultura, 2010, on-line). Sua competéncia esta fixada no art. 14 do
Decreto n° 5.761/06 e preserva a ideia principal de subsdiar a aprovacdo final dos projetos
pelo Ministro, apos prévia avaliagdo e selecdo. Compete ainda & CFNC a iniciativa de
elaboracdo de propostas de editais para processos publicos de escolha de programas culturais
a serem financiadas com recursos do FNC. Além dessas, encampou a CFNC a competéncia de
orgédo elaborador do Programa Anual de Trabalho, que passara a integrar o plano anual do
PRONAC. A Comissdo cabe ainda apreciar as propostas de plano anual das entidades
vinculadas ao Ministério que visem compor o Plano Anual de Trabalho do FNC, além de

% A Lei n° 8.313/91 se refere & Secretaria da Cultura da Presidéncia da Repblica — SEC/PR. Tal referéncia se
justifica ter sido a Lei criada na época em que o Ministério da Cultura foi rebaixado a condicdo de secretaria
ligada a Presidéncia da Republica, sendo o secretario o gestor. Atualmente, interpreta-se a alusdo como sendo
Ministério da Cultura gerido pelo Ministro.

% § 10 do art. 4° da Lei 8.313/91 com a redagéo modificada pela Lei 9.874/99.
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outras atribuicdes estabelecidas pelo Ministro da Cultura.®” Portanto, com a criacdo da CFNC
houve um retorno da participagdo dos representantes de diversos segmentos sociais na
conducdo dos projetos e acbes culturais, restaurando o viés democratico anteriormente

suprimido.

A determinacéo legal de instituicdo de uma comissdo formada por representantes de
varios segmentos da sociedade atende ao preceito constitucional de que o Poder Publico
devera, com a colaboracdo da comunidade, promover e proteger o patrimonio cultural.®® Da
referida norma, conjuntamente com outras de natureza constitucional que preveem a
participacdo popular em Comissdes e Conselhos, e com o inciso LXXIII do artigo 5° da
CF/88, foi extraido o Principio Cultural da Participacdo Popular, anteriormente referido, como
sendo o direito que todos possuem de tomar parte nos rumos da politica cultural pétria.*
Diante disto, a instituicdo da CFNC como 6rgdo colegiado apto a elaborar, opinar, apreciar,
avaliar e escolher programas culturais que objetivem financiamento pelos recursos do fundo,
denota o interesse do legislador na execucdo de gestdo democratica na direcdo dos

financiamentos requestados ao FNC.

Ainda na seara da administracdo do FNC, impde dizer, que, a Lei Rouanet e o Decreto
n° 5.761/06 nao previram nenhuma forma de controle dos resultados da aplicacdo de verbas
do FNC, no que pertine ao publico ao qual estéd direcionada a manifestacdo cultural, ou seja,
ndo ha previsdo legal de nenhum estudo voltado para os efeitos sociais da obra financiada,

principalmente acerca da receptividade e participacdo do publico.

Justifica-se referido estudo dos impactos da obra cultural na hipotese de ampliacdo do
fomento, haja vista a boa aceitacdo da obra, afinal de contas a manifestacao cultural destina-se

a comunidade, que possui participacdo garantida constitucionalmente.

Estudos acerca de resultados concretos obtidos por projetos contemplados pelo FNC e
da efetividade do mesmo ddo conta de que a maior parte dos beneficiarios sdo Prefeituras
Municipais e entidades ligadas ao MinC; concluem ainda que ha, dependendo do ano,
variacdo de verba. A maior parte das verbas é destinada a entidades das Regides Sul e

Sudeste. Os projetos apresentados advém, principalmente de manifestacBes artisticas de

% A competéncia da CFNC foi determinada pelo artigo 14 do Decreto n°® 5.761/06.

% 0 § tinico do art. 215 prevé que o “Poder Publico, com a colaboragio da comunidade, promoveré e protegera o
patriménio cultural brasileiro [...]”

% «Art. 5° LXXIII — qualquer cidado é parte legitima para propor ac&o popular que vise a anular ato lesivo ao
patrimonio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patrimonio historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do énus da
sucumbéncia.”
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médio e grande porte, e h4 desconhecimento ou consideram a Lei Rouanet e Lei Mendonca
(Lei n° 10.932/90, que instituiu incentivo fiscal & cultura para a cidade de Sdo Paulo) e seus

mecanismos, complicada e de aplicabilidade confusa.*®

Portanto, constata-se que, embora haja legislacdo propria disciplinando 0 mandamento
constitucional, e que tenha havido a adequacdo necessaria aos Principios Constitucionais
culturais, o FNC carece, apesar disso, de ajustes e esclarecimentos que podem ser traduzidos
em objetividade de critérios, a fim de se ter uma politica publica efetiva que proporcione o

real acesso e fomento a diversidade cultural.

3.2.4 Fiscalizacéo e prestacdo de contas dos recursos do FNC

Toda a atividade da administracdo publica estd sujeita a lei, impondo também a esse
controle legal a necessidade de fiscalizagcdo. Assim, todos os que arrecadam, gerenciam
dinheiro, bens e valores publicos, e toda a atividade financeira do Estado, estdo sujeitos a
mesma. De Placido e Silva (2007, p.644) apresenta no Dicionario Juridico a definicdo para o
termo:

FISCALIZACAO. Derivado de fiscalizar, serve para designar o cargo ou fungéo de
fiscal, ou seja, a inspecdo a que, em carater permanente, se submetem certos
negécios ou operagdes, realizadas ou promovidas por determinados
estabelecimentos civis ou comerciais. Em sentido genérico, pois fiscalizagdo quer
significar toda vigilancia e controle acerca de determinados atos administrativos,
designando, ao mesmo tempo, o préprio 6rgdo colegial ou o aparelhamento

administrativo a quem sdo atribuidas as fungbes ou os encargos de fiscalizar.
(Grifos do original).

Os recursos do FNC, na condicdo de receita publica, estdo sujeitos a fiscalizacdo e a
prestacdo de contas, por parte dos que os utilizam. A atividade de fiscalizacdo restringe-se a
verificacdo do cumprimento de exigéncias impostas por quem possua legitimidade para tal,
materializando-se atraves do exame da prestacdo de contas dos recursos utilizados. Nesse
sentido, a CF/88 no art. 70 previu:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas, serd

exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

100 A pesquisa foi realizada pela escritora Cristiane Garcia Olivieri (2004, p. 127) em monografia intitulada:
Patrocinio na Cidade de Sdo Paulo — Usos da Lei Mendonga, na qual analisou aspectos da Lei Mendonga em
consonancia com a Lei Rouanet e seus mecanismos. Referida pesquisa foi tratada em obra da mesma autora ja
citada nesse trabalho.
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Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, pdblica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria.

A imposicao constitucional de fiscalizar e controlar o emprego dos recursos publicos
tem como fundamento a necessidade de transparéncia e planejamento na utilizacdo de verba
publica e o atendimento aos objetivos legais que permitiram seu uso. Para tanto, a Lei n°
4.320/64 tratou do controle e da execucdo orcamentaria, assim como a Lei n® 101/2000
disciplinou a Responsabilidade Fiscal como um dos principios da gestdo publica, de modo
gue o agente publico, no trato com os recursos, tenha ciéncia de que faz parte de uma ordem

de preservacao de valores sociais, incluidas ai, a probidade e a boa-fé.

Na mesma linha, a Lei n°® 8.313/91 cuidou de determinar a maneira pela qual os recursos
do FNC, destinados a financiamento de projetos culturais - seja pela demanda espontanea ou
através dos conveénios - devem ser fiscalizados, sem prejuizo da legislacdo vigente aplicada a

espécie.

Disp0s a Lei que, ao final da execucéo, todos os projetos serdo, no prazo de seis meses,
submetidos a avaliacdo pelo MinC, objetivando investigar se os recursos foram fielmente
aplicados nas finalidades anteriormente aprovadas.'®* O convenente devera justificar a correta
aplicacdo dos recursos — que sera demonstrada por analise técnico-contabil e a satisfatoria
realizacdo do projeto cultural. Vale salientar que tal prestacdo de contas sera realizada em
todos os programas culturais que tenham sido beneficiados com os recursos do FNC,
independentemente do tipo de projeto, do volume de dinheiro e de quaisquer outras

peculiaridades.*®

Como forma de punir os beneficiados que ndo atenderam as exigéncias legais e aos
objetivos do projeto, previu a Lei que, em sendo constatado desvio de finalidade dos recursos,
sera aplicada a penalidade de inabilitacdo para o pleito de novas verbas pelo prazo de trés
anos, contados a partir do término da avaliag@o final, dependendo ainda de reavaliacdo do
MinC outras possiveis solicitacdes, sem prejuizo das san¢des penais que porventura possam
incidir.

Da decisdo que inabilitou o proponente a receber novos recursos, por ndo ter atendido as

finalidades legais, cabe pedido de reconsideracdo ao Ministro da Cultura, que podera rever a

101 § 10 do art. 20 da Lei n° 8.313/91.
102 § 70 4o art. 4° da Lei n° 8.313/91.
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decis&o.!®® Contraditoriamente, a Lei atribui ao Ministro a funcéo de conceder os recursos;
exercer a fiscalizacdo; se, porventura, constatar irregularidade na aplicacdo da verba, tornar o
beneficiario inabil a pleitear novos recursos por tempo determinado; e, ainda, apreciar 0s

pedidos de reconsideracdo de inabilidade os quais ele proprio concedeu.

Com essa peculiaridade, nota-se que a Lei quis atender ao preceito constitucional de
contraditorio e ampla defesa com 0s meios e recursos inerentes, mas ndo determinou a criacao
de nenhuma outra instancia para apreciar os pedidos de reconsideracdo, deixando essa funcéo
ao préprio Ministro que anteriormente decidiu pela inabilidade. Assim, cabe a reflexdo sobre
quais motivos levariam o Ministro a rever sua decisdo e tornar habeis a pleitear novos
recursos 0s responsaveis por projetos que anteriormente foram qualificados como inaptos.
Inicialmente, vislumbra-se que seria possivel a revisdo por pretericdo a alguma formalidade
legal ou até mesmo por aspectos que tenham passados despercebidos na decisdo. No entanto,

reconsideracGes no mérito da decisdo podem ser destituidas de fundamento legal.

Além da fiscalizacdo exercida pelo MinC, todo e qualquer beneficiado pelos recursos do
FNC esta sujeito ao controle externo do Tribunal de Contas da Unido, na conformidade do

paragrafo Unico do artigo 70 da CF/88.

O controle das contas publicas pode ser interno ou externo, conforme classificacdo
constitucional. O primeiro ¢ a fiscalizagdo exercida “pelo sistema de controle interno de cada
Poder”, determinando o art. 74 que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario mantenham
0 seu préprio controle.™® A avaliacdo final a ser efetuada nos projetos, estabelecida pelo § 7°
da Lei n° 8.313/91, caracteriza-se como uma forma de controle interno, haja vista ter como
objetivo constatar se 0s recursos despendidos foram aplicados corretamente, ou seja, se as
finalidades apresentadas inicialmente, quando da aprovacdo do projeto, foram cumpridas

fielmente.

Os recursos do FNC ainda sdo submetidos ao controle externo, que € executado pelo
Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas, que detém competéncia para exercer

a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das

103§ 20 do art. 20 da Lei n° 8.313/91.

104 «Art, 74 - Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario mantero, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da administragdo
federal, bem como da aplicagao de recursos publicos por entidades de direito privado; 111 - exercer o controle das
operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo
no exercicio de sua misséo institucional.”
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entidades da administracdo direta e indireta. A fiscalizacdo e o julgamento ndo possuem
caréter jurisdicional, visto que o 6rgdo possui somente funcdo administrativa.'® O Tribunal
de Contas da Unido é 6rgdo constitucional dotado de autonomia administrativa e financeira,
ndo sendo subordinado a nenhum dos Poderes da Republica, embora sua competéncia esteja

inserida no capitulo dedicado ao Poder Legislativo.

Na competéncia que lhe foi determinada pela CF/88, a que pertine aos valores do Fundo
empregados em projetos culturais, encontra-se ordenada no inciso Il do art. 71, sendo o
julgamento atribuicdo do Tribunal de Contas da Unido, haja vista tratar-se de valores
administrados pela Unido, e, na conformidade do paragrafo Unico do artigo 70, toda e
qualquer pessoa que gerencie essa espécie de recursos devera passar pelo crivo do TCU.

Referido julgamento € feito em momento posterior a despesa realizada, possui carater
técnico e administrativo. Nessa oportunidade, serdo avaliadas, sob o prisma da legalidade e,
ao final, julgadas procedentes ou improcedentes, sendo no ultimo caso, aplicadas “sang¢des
previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano

causado ao erario”.

105 «“Art. 71 - O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: | - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; Il - julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracao direta
e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico; 111 -
apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo
direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeages para
cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessério; IV - realizar, por
iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica ou de inquérito, inspe¢des
e auditorias de natureza contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il; V -
fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de forma
direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; V1 - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados
pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, ao Estado, ao Distrito Federal
ou ao Municipio; VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas,
ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspec¢des realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢Bes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras
cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario; 1X - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade
adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se ndo
atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;
XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Art. 72. A Comissdo mista permanente a que se refere o art. 166, § 1", diante de indicios de despesas ndo
autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos ndo programados ou de subsidios ndo aprovados, podera
solicitar a autoridade governamental responsavel que, no prazo de cinco dias, preste os esclarecimentos
necessarios. § 1 N&o prestados os esclarecimentos, ou considerados estes insuficientes, a comissao solicitara ao
Tribunal pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no prazo de trinta dias. § 2" Entendendo o Tribunal
irregular a despesa, a comissao, se julgar que o gasto possa causar dano irreparavel ou grave lesdo a economia
publica, propora ao Congresso Nacional sua sustagao.”
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A Lei n° 8.313/91 determinou, ainda, que o TCU inclua analise sobre avaliacdo dos
valores despendidos pelo FNC no parecer prévio anual das contas do Presidente da
RepUblica.’® Nesse sentido, ano a ano, no relatério das contas do governo ha secio dedicada
a cultura, onde serdo avaliados o orcamento anual da pasta, os recursos advindos dos
mecanismos da Lei n°® 8.313/91 e os da Lei n°® 8.685/ 93 — Lei do Audiovisual e o
comportamento do numerario nas diversas areas. Nessa avaliagdo o TCU observa todos os
resultados e apresenta recomendacdes e providéncias ao MinC que deverdo ser tomadas a fim
de atender as exigéncias legais. No relatorio do ano seguinte, o0 TCU analisa as justificativas
apresentadas, fazendo referéncia expressa as medidas adotadas, a fim de suprir as

deficiéncias, e seu posicionamento acerca das mesmas.

3.3 O Fundo Nacional da Cultura no Programa Nacional de Fomento e
Incentivo a Cultura — Procultura

Alteracbes sdo previstas para 0 FNC no Projeto de Lei n® 6.722/2010 que institui o
Programa Nacional de Fomento e Incentivo a Cultura — Procultura, que visa substituir a Lei n°
8.313/91, comumente chamada de Lei Rouanet. Embora vérias modificacfes sejam
apresentadas no novo diploma, o FNC fica mantido como fundo de natureza contabil e

financeira, com prazo indeterminado de duragéo e regramento definido pela Lei.'%’

A proposta de mudanca da Lei n° 8.313/91 foi apresentada com base na necessidade de
adequacdo, das formas de financiamento da cultura existentes, a um novo cenario nacional de
dinamismo e riqueza cultural que exige mais investimentos e atencdo efetiva do Estado no
setor. Sob os auspicios de uma lei mais abrangente e dinamica — no sentido de oferecer mais
possibilidades de financiamento e com isso incluir o maior nimero de pessoas — a proposta
foi indicada, visando fortalecer a nocdo de cultura como vetor estratégico de desenvolvimento
do pais, bem como instrumento imprescindivel de valorizacdo da diversidade, objetivando

atender as inimeras demandas de produtores e artistas sedentos por apoio e valorizacao.

Durante seis anos, dos quais um, destinado a consulta publica, 0 MinC viabilizou amplo
debate da Lei Rouanet, discutindo com setores artisticos, gestores e a sociedade como um
todo as bases de uma proposta que substituisse o atual modelo de financiamento cultural.

Apos todo o didlogo social, as diversas contribui¢cdes foram acolhidas e serviram de base para

196 Art. 20 § 3° da Lei n° 8.313/91.
107 Art. 11 da Lei n° 6.722/2010.
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a formulacdo da proposta, que, transformada em projeto de lei, aguarda aprovacgéo

legislativa.'®

O novo plano tem dentre outros objetivos o fortalecimento do orgcamento e a criacao de
um fundo que atenda a demanda e qualidade da cultura nacional, buscando, ainda,
desburocratizar procedimentos e a implantar uma gestdo com ampla participagdo da
sociedade, tudo baseado na constatacdo de falhas que demonstraram a pouca eficécia da Lei

Rouanet para o objetivo a que se propunha.

O Procultura almeja a promocdo do desenvolvimento cultural e artistico, o exercicio dos
direitos culturais e o fortalecimento da economia da cultura, sendo seus objetivos especificos

definidos na lei.'® Para a obtencdo destes, o Programa utilizar4 os mecanismos de apoio

1% Mesmo com toda a publicidade conferida & matéria, o ato simbélico do Ministro da Cultura de entregar, no
final do ano de 2009, o que seria 0 suposto Projeto de Lei a Camara dos Deputados foi severamente criticado
pela imprensa nacional e interessados no assunto, em razdo de posterior informagdo da Casa Civil de que
referido Projeto ainda sequer encontrava-se em analise e ndo havia prazo para ser enviado ao Congresso
Nacional. Paralelarmente as criticas, 0 MinC néo divulgava a integra do Projeto de Lei, inviabilizando a consulta
do texto final e reforcando os rumores de que ndo passava de ato desesperado de promover politicamente as
bases governamentais. Varias matérias publicitarias forma veiculadas na imprensa nacional, dentre elas a
publicada pela Folha de Sdo Paulo em 22 de Janeiro de 2010, de autoria de Ana Paula Sousa intitulada “O
Jogador. E a vida dos outros”, comparou o que se passava na politica cultural sob o comando do Ministro, com
um filme norte-americano, o Jogador, em que o personagem principal, um produtor de estddio em Hollywood,
arrisca-se e usa todos 0s meios possiveis para se dar bem na industria e na vida, expondo a vida profissional dos
artistas e pessoas que dependiam do cinema.

19 Os objetivos estdo dispostos no art. 3° da Lei n° 6.722/10: “Art.3° O Procultura promovera o
desenvolvimento cultural e artistico, o exercicio dos direitos culturais e o fortalecimento da economia da cultura,
tendo como objetivos: | - valorizar a expressao cultural dos diferentes individuos, grupos e comunidades das
diversas regides do Pais e apoiar sua difusdo; Il -apoiar as diferentes iniciativas que fomentem a
transversalidade da cultura, em areas como educacdo, meio ambiente, salde, promocdo da cidadania e dos
direitos humanos, ciéncia, economia solidaria e outras dimensGes da sociedade; Il - estimular o
desenvolvimento cultural em todo territorio nacional, buscando a superacao de desequilibrios regionais e locais;
IV - apoiar as diferentes linguagens artisticas, garantindo suas condi¢Bes de realizacdo, circulacdo, formacéo e
fruicdo nacional e internacional; V -apoiar as diferentes etapas da carreira dos artistas, adotando agdes
especificas para sua valorizagdo; VI - apoiar a preservagdo e 0 uso sustentavel do patriménio histdrico, cultural e
artistico brasileiro em suas dimensfes material e imaterial; VII - ampliar o acesso da populacéo brasileira a
fruicdo e a producdo de bens, servigos e contetidos culturais, valorizando iniciativas voltadas para as diferentes
faixas etarias; VIII - desenvolver a economia da cultura, a geracdo de emprego, a ocupagdo e a renda, fomentar
as cadeias produtivas artisticas e culturais, estimulando a formacéao de relagGes trabalhistas estaveis; IX - apoiar
as atividades culturais que busquem erradicar todas as formas de discriminacdo e preconceito; X - apoiar 0s
conhecimentos e expressdes tradicionais, de grupos locais e de diferentes formagdes étnicas e populacionais;
Xl - valorizar a relevancia das atividades culturais de carater criativo, inovador ou experimental; XII - apoiar a
formacdo, capacitacdo e aperfeicoamento de agentes culturais publicos e privados; XIlII - valorizar a lingua
portuguesa e as diversas linguas e culturas que formam a sociedade brasileira; X1V - promover a difuséo e a
valorizacdo das expressdes culturais brasileiras no exterior, assim como o intercdmbio cultural com outros
paises; XV - apoiar a dimensdo cultural dos processos multilaterais internacionais baseados na diversidade
cultural; XV1 - valorizar o saber de artistas, mestres de culturas tradicionais, técnicos, pesquisadores, pensadores
e estudiosos da arte e da cultura; e XVII - fortalecer as instituicGes culturais brasileiras. § 1° Para o alcance dos
seus objetivos, o Procultura apoiara, por meio de seus mecanismos e desde que presentes a dimensao cultural e 0
predominante interesse publico, as seguintes a¢des: | - producéo e difusdo de obras de carater artistico e cultural,
incluindo a remuneracgdo de direitos autorais; Il - realizacdo de projetos, tais como exposic¢des, festivais, feiras e
espetaculos, no Pais e no exterior, incluindo a cobertura de despesas com transporte e seguro de objetos de valor



121

previstos em agdes que atendam concomitantemente a dimenséo cultural e & prevaléncia do
interesse publico. A fim de garanti-lo, o Projeto de Lei ordenou que o apoio do Procultura
sera concedido apenas aos projetos cuja exibicao, utilizacdo e circulacdo sejam destinados a
coletividade, vedando a concessdo de incentivos a acfes de particulares que estabelecam

limitagdes de acesso.''?

Pela avaliacdo do MinC, com o novo diploma havera uma ampliacdo dos recursos de
financiamento a cultura, ocorrendo a participacdo balanceada do orcamento publico com
recursos da Unido. Realizara, ainda, o incentivo fiscal as empresas e as fontes privadas de
fomento, constituindo “um sistema integrado e autossustentavel de financiamento” (BRASIL.

Ministério da Cultura, 2009, on-line).***

Dentro dessa perspectiva e levando em conta a importancia da modalidade dos fundos
para a efetivacdo de politicas estatais, foi atribuida nova roupagem ao FNC, tornando-o o
principal mecanismo do financiamento cultural previsto na Lei. Essa prerrogativa € justificada
na proposta do MinC, por motivos pontuais, dentre eles: o de ter os fundos publicos critérios
também publicos de distribuicdo de recursos; por estarem sujeitos a maior controle social; e
ainda por significar aporte direto de verbas junto ao Estado sem intermediacdo da figura do
patrocinador, visto que apds avaliacdo e aprovacdo do projeto, 0 recurso ira direito para o

requerente, o que eliminara etapas anteriormente percorridas pelos proponentes.

cultural; 111 - concessdo de prémios mediante sele¢des publicas; 1V - instalagdo e manutengdo de cursos para
formar, especializar e profissionalizar agentes culturais publicos e privados; V - realizacdo de levantamentos,
estudos, pesquisas e curadorias nas diversas areas da cultura; VI - concesséo de bolsas de estudo, de pesquisa, de
criacéo, de trabalho e de residéncias artisticas no Brasil ou no exterior, a autores, artistas, estudiosos e técnicos
brasileiros ou estrangeiros residentes no Pais ou vinculados a cultura brasileira; VII - aquisi¢do de bens culturais
para distribuicdo puablica, inclusive de ingressos para eventos artisticos; VIII - aquisicdo, preservacao,
organizacéo, digitalizacéo e outras formas de difusdo de acervos, arquivos e cole¢des; I1X - construcéo, formacéo,
organizacdo, manutencao e ampliacdo de museus, bibliotecas, centros culturais, cinematecas, teatros, territérios
arqueoldgicos e de paisagem cultural, além de outros equipamentos culturais e obras artisticas em espago
publico; X - elaboracéo de planos anuais e plurianuais de instituigdes e grupos culturais, regulados pelos arts. 31
e 32, § 2% XI - digitalizagdo de acervos, arquivos e colecdes, bem como a produgéo de contetidos digitais, jogos
eletronicos, video-arte, e o fomento a cultura digital; XII - aquisicdo de imdveis tombados com a estrita
finalidade de instalacdo de equipamentos culturais de acesso publico; XIII - conservagdo e restauragdo de
iméveis, monumentos, logradouros, sitios, espacos e demais objetos, inclusive naturais, tombados pela Unido ou
localizados em &reas sob protecdo federal; XIV - restauracdo de obras de arte, documentos artisticos e bens
maveis de reconhecidos valores culturais; XV - realizacdo de intercAmbio cultural, nacional ou internacional;
XVI - aquisicdo de obras de arte por cole¢des privadas de interesse publico; e XVII - apoio a projetos culturais
ndo previstos nos incisos | a XVI e considerados relevantes pelo Ministério da Cultura, consultada a Comisso
Nacional de Incentivo e Fomento a Cultura - CNIC. § 2° O apoio de que trata esta Lei somente sera concedido a
projetos culturais cuja exibicdo, utilizacdo e circulacdo dos bens culturais deles resultantes sejam oferecidos ao
publico em geral, gratuitamente ou mediante cobranca de ingresso. § 3° E vedada a concessdo de incentivo a
obras, produtos, eventos ou outros decorrentes, destinados ou circunscritos a colecdes particulares ou circuitos
privados que estabelegcam limitacdes de acesso.”

110 8§ 2030 g art. 3°.

11 As expressées foram utilizadas no material publicitario de apresentacdo do Procultura pelo MinC.
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Em balanco sobre o atual panorama de financiamento cultural sob a égide da Lei
Rouanet e a importancia do fortalecimento do FNC, o Ministro da Cultura, em artigo

publicado em periodico nacional, apresentou posicionamento:

Pretendemos redistribuir essas proporcfes de forma a tornar a rendncia fiscal um
mecanismo secundario e 0 FNC, o principal mecanismo de investimentos do MinC,
como é na maioria dos paises com politicas culturais s6lidas. De acordo com a
proposta, 0 FNC ganha nova forca e representatividade e passa a ser orientado por
conselhos paritarios, e ndo mais exclusivamente pelo governo. Também passa a ter
mais recursos e formas de financiamento e, portanto, mais oportunidades para
contribuir com o desenvolvimento e a diversidade da cultura brasileira. Hoje, por
exemplo, o FNC ndo pode fazer investimentos com participacdo em resultados
econdmicos dos projetos apoiados ou transferir recursos para outros fundos
publicos, estaduais ou municipais. De acordo com a proposta do MinC, o FNC
passa a contar com essas e outras novas formas de investimento, com mais estrutura
e capacidade para atender mais as demandas da sociedade brasileira. Para se ter
uma ideia, hoje o FNC consegue atender apenas a 5% do total de projetos
recebidos. Encontra-se amorfo e atrofiado. Ainda assim esta em seu melhor
momento histdrico, ja que cresceu seis vezes desde o inicio do governo, saindo de
R$ 46 milhdes, em 2003, para quase R$ 290 milhdes. Apenas entre 2008 e 20009,
dobraram os investimentos programados. Portanto, o FNC cresce na proporcao
direta em que cresce e se consolida uma politica de Estado para a cultura, sinal
promissor para a mudanca da Lei Rouanet, que permitird um salto expressivo na
quantidade e qualidade dos recursos aplicados pelo FNC.**?

Vale ressaltar que para os moldes propostos do FNC, os atuais fundos existentes na area
de educacdo, tecnologia e ciéncia serviram de parametro, haja vista os resultados praticos

favoraveis advindos com citados instrumentos de financiamento publico nos respectivos

segmentos.

3.3.1 Caracteristicas do FNC no Procultura

O Projeto de Lei mantém varios contornos do formato atual do FNC, dentre eles
merecem ser destacados 0s ja citados: natureza juridica — que continua sendo contabil e
financeira — e 0 prazo indeterminado de duracdo (art. 11); a permanéncia da vedacdo de
utilizacdo dos recursos do FNC com despesas de manuten¢do administrativa do Governo em
todas as esferas, bem como das entidades vinculadas ao MinC (art. 12, 8 2°); a administragéo
do Fundo, que continuara a cargo do Ministério da Cultura, devendo ser observada a forma
estabelecida em regulamento (art. 13); a previsdo legal de distribuicdo de recursos nas
modalidades ndo-reembolsaveis e reembolsaveis, acrescida da espécie “investimento” e sendo
suprimidas as possibilidades previstas nos incisos Ill, IV e V do art. 10 da Lei 8.313/91, quais

sejam: concessdo de bolsas de estudos, de pesquisa e de trabalho; concesséo de prémios e

12 Artigo do ministro Juca Ferreira intitulado “Uma Lei 4 Altura da Cultura Brasileira”, publicado na Revista
Interesse Nacional (Ano 2, Edi¢do n° 6, Julho a Setembro de 2009).
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custeio de passagens e ajuda de custo para intercdmbio cultural, no Brasil ou no exterior.
Essas modalidades deixaram de ser formas de distribuicéo de recursos pelo FNC e passaram a
compor o rol de acBes que podem ser financiadas com recursos publicos, através de qualquer
um dos mecanismos do Procultura, desde que atendam a dimensé&o cultural e ao predominante

interesse publico, na conformidade do § 1° do art. 3° do Projeto de Lei.

3.3.1.1 Fontes de receita

O principal ponto do Projeto de Lei que deve ser verificado € a composicao da receita do
FNC, pois dai pode ser evidenciado o propalado fortalecimento aduzido pelo MinC, como

uma das justificativas para a aprovacdo da norma em comento.

Esse robustecimento na avaliagdo do Ministério deve-se ndo so as fontes, mas as varias
inovacOes conjeturadas na proposta, que significardo a esséncia para o éxito do novo modelo
de politica cultural a ser implantado no pais, sob 0s auspicios da perspectiva constitucional de

cultura adotada pela CF/88 e as exigéncias do atual momento histérico, politico e econdmico.

N&o obstante o fortalecimento do FNC seja importante para esse fim, € sabido que para
a obtencdo desse resultado faz-se necessario que o Fundo seja dotado de recursos continuos e
suficientes para atender a demanda de projetos. Da leitura do artigo 15 que, sob a rubrica
“Dos recursos e suas Aplicagdes”, vé-se que ha a disposicdo das receitas que compordo o
FNC e constata-se de pronto a repeticdo da grande maioria das fontes previstas na Lei atual e

pouca originalidade nos dezesseis incisos do dispositivo.**

13 «Art, 15. So receitas do FNC: | - dotaces consignadas na lei orcamentéria anual e seus créditos adicionais;
Il - doacgBes e legados nos termos da legislacdo vigente; Il - subvencOes e auxilios de entidades de qualquer
natureza, inclusive de organismos internacionais; IV - saldos ndo utilizados na execucdo dos projetos culturais
financiados com recursos dos mecanismos previstos no art. 2° incisos | e Il; V - devolugio de recursos
determinados pelo ndo cumprimento ou desaprovacdo de contas de projetos culturais custeados pelos
mecanismos previstos no art. 2°, incisos 1 e 1l; VI - um por cento da arrecadacdo dos Fundos de Investimentos
Regionais a que se refere a Lei n° 8.167, de 16 de janeiro de 1991, obedecida na aplicacio a respectiva origem
geogréfica regional; VII - trés por cento da arrecadacdo bruta dos concursos de prognosticos e loterias federais e
similares cuja realizacéo estiver sujeita a autoriza¢do federal, deduzindo-se este valor dos montantes destinados
aos prémios; VIII - reembolso das operacdes de empréstimo realizadas por meio do FNC, a titulo de
financiamento reembolséavel, observados critérios de remuneracdo que, no minimo, preserve-lhe o valor real;
IX - retorno dos resultados econdmicos provenientes dos investimentos em empresas e projetos culturais feitos
com recursos do FNC; X - resultado das aplicagBes em titulos publicos federais, obedecida & legislacdo vigente
sobre a matéria; XI - conversdo da divida externa com entidades e 6rgdos estrangeiros, unicamente mediante
doacdes, no limite a ser fixado pelo Ministério da Fazenda, observadas as normas e procedimentos do Banco
Central do Brasil; XII - recursos provenientes da arrecadacdo da Loteria Federal da Cultura, criada por lei
especifica; XIII - saldos de exercicios anteriores; XIV - produto do rendimento de suas aplicacfes em programas
e projetos culturais, bem como nos fundos de investimentos referidos no art. 45; XV - empréstimos de
instituicGes financeiras ou outras entidades; e XVI - outras receitas que lhe vierem a ser destinadas. § 1° Os
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Avaliando mais detidamente, outra conclusdo extraida é que boa parte dos valores
procede da voluntariedade das transferéncias ou da dependéncia ao atendimento de algumas
condicdes, o que torna as fontes em termos de valor, importando essa variacdo em

instabilidade de recursos.***

As fontes de receita que ndo dependem do implemento de condigfes e de voluntariedade
de transferéncia, ou seja, as permanentes, estdo previstas nos incisos: | — dotagdes do
orcamento da Unido; VI — um por cento da arrecadacdo dos Fundos de Investimentos
Regionais a que se refere a Lei n°® 8.167/91; VII — trés por cento da arrecadacdo bruta dos
concursos de prognosticos e loterias federais; e XII — recursos advindos de arrecadacdo da
Loteria Federal da Cultura a ser criada por lei especifica.

Referidas origens de receita, ditas permanentes — uma vez que delas havera transferéncia
continua de recursos — padecem de algumas peculiaridades que podem tornar 0 numerario
limitado ou destinado a fins especificos. A fonte mais significativa é a dotacdo assentada na
lei orcamentaria anual, ou seja, a receita proveniente do orgamento da Unido anualmente, que,
por ndo estar vinculada a percentual ou valor minimo de recurso para a cultura, fica na
dependéncia da ideologia governamental vigente, e, consequentemente, do reconhecimento de
sua importancia para o desenvolvimento do pais. Assim, a Lei deixa a transferéncia de
recursos do orcamento para a cultura a cargo dos governantes, o que diante da disposicéo
politica do Executivo de cada época pode tornar o FNC instrumento enfraquecido por

auséncia de receita suficiente.

Todavia, nas disposicdes finais do Projeto de Lei foi incluido artigo determinando o

percentual de pelo menos quarenta por cento das dotacbes do MiInC para o FNC, como

recursos previstos no inciso XII serdo destinados, em sua integralidade, aos Fundos previstos no art. 14, incisos
I, Il e 111. 8 2° As receitas previstas neste artigo ndo contemplardo o Fundo Setorial de Audiovisual, que se regera
pela Lei n° 11.437, de 2006.”

114 pode-se contatar a variagdo de valores nas fontes de recursos nos seguintes casos: saldos ndo utilizados na
execucdo de projetos culturais (inciso 1V) - é possivel em algum momento ndo se verificar saldos ou mesmo
podem variar para mais ou menos valores; devolucdo de recursos pelo ndo cumprimento ou desaprovacgao de
projetos (inciso V) — o nimero de projetos desaprovados pode oscilar, tornando incerto o numerario; doagdes,
subvencdes, auxilios e legados (incisos Il e 111) — dependem exclusivamente de iniciativas de interessados;
reembolso de empréstimos do FNC (inciso VIII) — podem variar conforme a quantidade de concessdo de
empréstimos reembolsaveis; retorno de resultados de investimentos em empresas e projetos (inciso 1X) — é fonte
incerta e variavel, haja vista a menor ou maior aceitacdo dos projetos; resultado de aplicaces em titulos publicos
(inciso X) — oscilam conforme o mercado financeiro; conversdo da divida externa com entidades estrangeiras em
doagdes (inciso XI) — o valor da divida pode sofrer variagdo; saldo de outros exercicios (inciso XI11) — significa
numerario passivel de incerteza; produto de rendimento de aplicagdo em programas culturais e em outro fundo
(inciso XIV) — este rendimento também é passivel de oscilagdo; e empréstimos de instituices financeiras (inciso
XV) — é receita incerta, pois depende de celebracéo de empréstimos.
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medida assecuratoria de sua composi¢do pecuniaria minima, o que demonstra a intencdo de

fortalecé-lo, embora limitada ao orgamento anual e ao programa politico vigente.'*®

O numerério proveniente do percentual de um por cento da arrecadacdo dos Fundos de
Investimentos Regionais, embora permanente, haja vista a existéncia dessa espécie para o
fomento de algumas regides do pais, e, mesmo sendo uma parcela que compde a receita total
do FNC, pode significar recursos de pouca monta, que, em conjunto com as demais, o tornem

efetivo mecanismo de financiamento publico da cultura.

O Projeto ainda prevé a destinacdo de verba advinda de loterias e concursos de
prognosticos federais ao FNC na base de trés por cento e toda a receita proveniente de loteria
especifica da cultura a ser criada por lei propria, que no mesmo sentido dos Fundos de
Investimento, ndo é suficiente para o fim proposto. Ademais, especificamente sobre esses
recursos, impde dizer que ja possuem finalidade pré-determinada pela Lei: serdo destinados
aos Fundos Setoriais de Artes Visuais, de Artes Cénicas e de Musica, tendo sua utilizacéo

para outros fins inviabilizada, por expressa determinaco legal.**®

Desta feita, sob o ponto de vista das receitas, é possivel afirmar que, mesmo com todo o
leque disposto no Projeto de Lei, ndo ha verificacdo de mudancas consideraveis. A
composicdo voluntaria e a dependéncia, em alguns casos, ao implemento de condicdes,

permanecem no modelo proposto, maculando o novo FNC, de instabilidade e incerteza.

3.3.1.2 Outras modifica¢des do Fundo Nacional da Cultura no Procultura

De modo geral, sdo propostas varias mudancas em pontos diversos do FNC, as quais
algumas visam ao aprimoramento do mecanismo. Dentre todas, adiante se destacam pela
importancia e os efeitos os que, possivelmente acarretardo consideravel impacto na

operacionalizacdo dos projetos e distribuicdo dos recursos.

A primeira novidade € a criagdo de categorias de programac@es especificas dentro do
FNC, que nascem com a denominacdo de fundo e objetivos voltados para diversas areas da

cultura™” A pretensdo é que os tais mecanismos trabalhem “o fomento & produgio,

15 «Art. 60. Serdo destinados a0 FNC pelo menos quarenta por cento das dotagdes do Ministério da Cultura,
quando da elaboragdo da proposta orgamentaria.”

O Art. 15 § 1.

W7 «Art, 14, Ficam criadas no FNC as seguintes categorias de programacdes especificas, denominadas: | -Fundo
Setorial das Artes Visuais; Il - Fundo Setorial das Artes Cénicas; 1l - Fundo Setorial da Musica; IV - Fundo
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circulacdo, formacdo, gestdo publica e empresarial, instalacdo de equipamentos, critica,
acervos, pensamento ¢ reflexdo de cada um dos segmentos”.'® Outra razdo é a diviséo da
cultura em diferentes setores previamente definidos em lei, visando atender as suas

necessidades e o direcionamento dos recursos para aquela area especifica.

Com o propo6sito de tornar a escolha dos projetos a mais técnica possivel, a Lei
determinou procedimentos e critérios objetivos para avalia-los, tendo como fundamento os
aspectos de habilitacdo — quando sera averiguado seu enquadramento aos objetivos do
Procultura; de adequacdo as dimensfes simbolica, econdmica e social; e sob o critério de
inclusdo a adequacdo orcamentaria, viabilidade de execucdo e capacidade técnica e
operacional do proponente.™® Essa avaliagdo sera realizada por pareceristas especializados em
cada area da cultura, que emitirdo opiniao técnica, submetidas posteriormente a apreciacdo do

6rgdo responsavel do MinC, com o fito de aprovacao para financiamento.

Estabeleceu, ainda, a Lei, 0 prazo de trinta dias prorrogaveis por igual periodo, a contar
da apresentacdo de todos os documentos obrigatorios, para que o projeto cultural seja avaliado

com base nas diretrizes fixadas pela Comissao Nacional de Incentivo a Cultura — CNIC 6rgéo

Setorial do Acesso e Diversidade; V - Fundo Setorial do Patrimdnio e Memoria; VI - Fundo Setorial do Livro,
Leitura, Literatura e Humanidades, criado por lei especifica; VII - Fundo Setorial de Ag¢des Transversais e
Equalizacdo; VIII - Fundo Setorial do Audiovisual, criado pela Lei n° 11.437, de 28 de dezembro de 2006; e I1X -
Fundo Setorial de Incentivo a Inovagdo do Audiovisual destinado exclusivamente ao fomento, na modalidade de
aplicacdo ndo reembolséavel, de projetos: a) audiovisuais culturais de curta e média metragem; b) de renovacao
de linguagem das obras audiovisuais; c) para formagdo de mdo-de-obra; d) para realizacéo de festivais no Brasil
ou exterior; €) de mostras e preservacdo ou difusdo de acervo de obras audiovisuais; e f) que envolvam pesquisa,
critica e reflexdo sobre audiovisual.”

118 Essa é justificativa do Minc para a criacdo dos varios fundos setoriais, apresentada no material publicitario de
divulgacdo do Programa.

19 «Art. 8° A andlise, selecdo e classificacdo dos projetos culturais serdo feitas com utilizagdo dos seguintes
critérios objetivos e procedimentos: | -de habilitagdo, de carater eliminatério, quando sera avaliado o
enquadramento do projeto aos objetivos do Procultura; 11 - de avaliagdo das trés dimens@es culturais do projeto -
simbolica, econdmica e social -, de caréater classificatorio, mediante utilizagdo dos seguintes critérios: a) para a
dimensdo simbolica: 1. inovacdo e experimentacdo estética; 2. circulagdo, distribuicdo e difusdo dos bens
culturais; 3. contribui¢do para preservagdo, memoria e tradicdo; 4. expressdo da diversidade cultural brasileira; 5.
contribuicdo a pesquisa e reflexdo; e 6. promocdo da exceléncia e da qualidade; b) para a dimenséo econdmica:
1. geragdo e qualificacdo de emprego e renda; 2. desenvolvimento das cadeias produtivas culturais; 3.
fortalecimento das empresas culturais brasileiras; 4. internacionalizacdo, exportacdo e difusdo da cultura
brasileira no exterior; 5. fortalecimento do intercAmbio e da cooperacdo internacional com outros paises; 6.
profissionalizagdo, formacdo e capacitacdo de agentes culturais publicos e privados; e 7. sustentabilidade e
continuidade dos projetos culturais; ¢) para a dimensdo social: 1. ampliacdo do acesso da populacdo aos bens,
conteldos e servicos culturais; 2. contribuigdo para reducdo das desigualdades territoriais, regionais e locais; 3.
impacto na educacdo e em processos de requalificacdo urbana, territorial e das relages sociais; 4. incentivo a
formacdo e manutencdo de redes, coletivos, companhias e grupos socioculturais; 5. redugdo das formas de
discriminagcdo e preconceito; e 6. fortalecimento das iniciativas culturais das comunidades; Il - de
enquadramento, mediante utilizacdo dos seguintes critérios de avaliagdo: a) adequagdo orcamentaria; b)
viabilidade de execugdo; e c) capacidade técnica e operacional do proponente. Paragrafo Gnico. Os projetos
culturais mencionados no caput ndo poderdo ser objeto de apreciagdo subjetiva quanto ao seu valor artistico ou
cultural.”
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colegiado do MinC, com composicdo paritaria ente governo e sociedade civil, presidida e

nomeada pelo Ministro.'?°

Apos anélise inaugural positiva pelos especialistas, de que trata o
art. 7° 8§ 1° o projeto serd encaminhado & CNIC Setorial, que propora sua aprovagdo ou
reprovacao ao MinC. Caso a decisdo do parecerista da area seja denegatoria, cabera recurso
no prazo de dez dias para ele proprio rever a decisdo, podendo reconsidera-la, ou, ouvida a
CNIC Setorial, encaminhar o recurso para deliberacdo do Ministro. Esse pedido de revisao

caracteriza-se como pedido de reconsideracdo que se transmuda em recurso.

Dentro desse procedimento de analise, aprovacdo ou reprovacdo dos projetos, a Lei
permite que o Ministro aprove-os, tendo a chancela condicionada ao atendimento de algumas
condicBes pontuais dentro de prazo determinado, que, em caso de ndo cumprimento, perdera
efeito a aprovagdo.'®! Assim, no intuito de ndo desperdicar, de imediato, iniciativas culturais,
viabiliza a Lei o financiamento de projetos que inicialmente ndo atendam a condicdes
técnicas, sendo-lhes admitido remedié-las para que se enquadrem nas exigéncias legais, e

consequentemente, cumpram o fim a qual se destinam.

Em oportuno dispositivo, a Proposta de Lei permite que pessoas fisicas e juridicas de
direito publico e privado apresentem projetos a fim de obter financiamento, desde que sejam

de natureza cultural, e atendam ao disposto no artigo 35 da Lei de Responsabilidade Fiscal.'??

Em secdo prépria, a Lei disciplinou as categorias de programac@es especificas — 0s
fundos, definindo o percentual limite da ordem de 10% a 30% da dotacdo global do FNC que

120 «Art. 4° O Procultura observara as diretrizes estabelecidas pela CNIC, 6rgdo colegiado do Ministério da
Cultura, com composic¢do paritaria entre governo e sociedade civil, presidida e nomeada pelo Ministro de Estado
da Cultura.”

121 «art. 10. A avaliacdo dos projetos culturais serd concluida no prazo de trinta dias, prorrogaveis por igual
periodo, contados a partir da data da apresentacdo de todos os documentos necessarios pelo proponente e do
cumprimento das diligéncias que lhe forem solicitadas. & 10 Caso seja positiva a analise inaugural de projeto
cultural de que trata o art. 70, § 10, sera encaminhado & CNIC Setorial, que proporé sua aprovagao ou reprovacdo
pelo Ministério da Cultura. § 20 Da decisdo que avalia o projeto cultural, cabera recurso ao érgdo prolator, no
prazo de dez dias a contar de sua publicacéo no Diario Oficial da Unido. § 30 Interposto o recurso de que trata o
§ 20, 0 6rgédo que proferiu a decisdo podera reconsideré-la, ou, ouvida a CNIC Setorial, encaminhar o recurso a
apreciagdo do Ministro de Estado da Cultura. 8 40 O Ministério da Cultura podera aprovar o projeto cultural com
previsdo de condicdo a ser cumprida pelo proponente, considerando-se sem efeito a aprovacdo em caso de
descumprimento da condicéo no prazo estabelecido.”

122 «Art. 35. E vedada a realizacdo de operagdo de crédito entre um ente da Federagdo, diretamente ou por
intermédio de fundo, autarquia, fundacdo ou empresa estatal dependente, e outro, inclusive suas entidades da
administracao indireta, ainda que sob a forma de novacéo, refinanciamento ou postergacdo de divida contraida
anteriormente. § 10 Excetuam-se da vedacdo a que se refere o caput as operacfes entre instituicdo financeira
estatal e outro ente da Federacdo, inclusive suas entidades da administracéo indireta, que ndo se destinem a: | -
financiar, direta ou indiretamente, despesas correntes; Il - refinanciar dividas ndo contraidas junto a propria
instituicdo concedente. § 20 O disposto no caput ndo impede Estados e Municipios de comprar titulos da divida
da Unido como aplicacéo de suas disponibilidades.”
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deverdo ser reservados aos setoriais, no intuito de munir as respectivas areas, sem que haja o
risco de esvaziamento por falta de recursos. Nesse sentido, possibilitou também que os fundos
recebam contribuicdes e outros recolhimentos destinados a programacdes especificas, sempre

no objetivo de equilibrar todos os segmentos.*?

Outro aspecto relevante do FNC no Procultura é a dispensa da contrapartida obrigatoria
de numerério, bens ou servigos, exigida dos proponentes pela Lei Rouanet, uma vez que no
formato atual o financiamento estd limitado a 80% do custo total do programa, projeto ou
acao cultural, embora algumas normas ja tenham a previsdo de dispensa de contrapartida. O
Projeto de Lei faz referéncia a dispensa de contrapartida no ambito dos programas setoriais
definidos pela CNIC, permitindo que projetos de determinadas programacfes especificas
sejam desobrigados de comprovar a contrapartida. Caso contrario, deverd o proponente
comprovar que dispde de recursos financeiros, bens ou servigos, que possuam valor
econémico para complementar o aporte concedido pelo FNC, ou mostrar que a obtencdo de

financiamento por outra fonte esta assegurada.'?*

Com a dispensa da contrapartida, resta, possibilitada aos proponentes menos favorecidos
economicamente, a obtencdo de recursos para o financiamento de projetos culturais,
vislumbrando-se nesse aspecto um tratamento legal mais equanime a todos que almejam
custeio do FNC.

Um dos pontos do atual FNC apontados como deficitario é a desigual distribuicdo de
recursos para as diferentes regifes do pais, que acabam privilegiando umas em detrimento de
outras. Com o intuito de dar por finda essa reparticdo irregular, o Projeto de Lei prevé a

obrigacgdo da Unido de transferir o percentual minimo de 30% dos recursos do FNC a fundos

123 «Art. 18. O FNC alocaré recursos da ordem de dez a trinta por cento de sua dotacdo global, conforme
recomendacdo da CNIC, nos Fundos Setoriais referidos nos incisos | a VII e IX do art. 14. § 1° Além dos
recursos oriundos da dotacdo global do FNC, os Fundos Setoriais mencionados no caput poderdo receber, na
forma da Lei, contribuicGes e outros recolhimentos, destinados a programagcdes especificas. § 2° Fica excluida
dos limites de que trata o caput deste artigo, a arrecadagdo prdpria prevista no paragrafo anterior. § 3° Os
recursos alocados no Fundo Setorial de AcBes Transversais e Equalizacdo serdo utilizados no cumprimento dos
objetivos previstos no art. 3°, inciso Il, e para custear projetos cuja execucdo ndo seja possivel ou adequada por
meio dos demais fundos previstos no art. 14, independentemente de sua previsdo no plano anual do Procultura.”
124 «Art. 19. O FNC financiara projetos culturais apresentados por pessoas fisicas e pessoas juridicas de direito
publico e de direito privado, com ou sem fins lucrativos, observado o disposto no art. 35 da Lei Complementar
no 101, de 4 de maio de 2000. § 10 Poderéa ser dispensada contrapartida do proponente no ambito de programas
setoriais definidos pela CNIC. 8 20 Nos casos em que a contrapartida for exigida, o proponente deve comprovar
que dispOe de recursos financeiros ou de bens ou servigos, se economicamente mensuraveis, para complementar
0 montante aportado pelo FNC, ou que estd assegurada a obtengdo de financiamento por outra fonte. § 30 Os
projetos culturais previstos no caput poderdo conter despesas administrativas de até dez por cento de seu custo
total, excetuados aqueles apresentados por entidades privadas sem fins lucrativos, que poderdo conter despesas
administrativas de até quinze por cento de seu custo total.”
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pUblicos de Estados, Municipios e Distrito Federal.'?® Citada verba devera ser utilizada em

politicas e programas publicos dos respectivos entes federativos através de selecdo publica.

Pela leitura do dispositivo, vé-se que, aparentemente, essa transferéncia assemelha-se a
um repasse de fundo a fundo. Entretanto, como a verba devera ser disponibilizada aos
aprovados em escolha publica, e esta equivale a apresentacdo de projetos — ou seja, é possivel
dizer que ha um plano de trabalho destinado a verba — elimina-se essa possibilidade. Ademais,
outro aspecto que deve ser considerado é a tese de que os fundos publicos ndo possuem
personalidade juridica propria, o que lhes impede de realizar a operacdo de transferéncia de

valores, sendo essa, uma prerrogativa do ente federado ao qual estdo vinculados.

A fim de garantir que percentual significativo de recursos seja distribuido para os
Municipios, uma vez que é o ente federativo mais proximo da realidade cultural local,
estabeleceu a Proposta que do montante de 30%, destinado ao Estado-membro, 50%, seja
repassado aos Municipios, desde que possuam fundo de cultura, 6rgdo colegiado oficialmente
instituido para a gestdo destes recursos, e apresente contrapartida para que as transferéncias de
valores sejam efetivadas. Com essa medida, visou garantir que a verba seja efetivamente
utilizada em projetos culturais locais, 0 que impede seu aproveitamento em qualquer outro
setor, por falta de numerario suficiente para a execucdo do plano de trabalho. Referido
preceito também impGe as unidades federativas que ndo possuam fundo de cultura a obrigacédo
de cri-los, sob pena de n&o serem contemplados com recursos do FNC.'%

125 “Art. 21. A Unido devera destinar no minimo trinta por cento de recursos do FNC, por meio de
transferéncia, a fundos publicos de Estados, Municipios e Distrito Federal. § 1° Os recursos previstos no caput
serdo destinados a politicas e programas oficialmente instituidos pelos Estados, Distrito Federal e municipios,
para o financiamento de projetos culturais escolhidos pelo respectivo ente federado por meio de selegdo publica,
com observancia dos objetivos desta Lei. § 2° Do montante geral destinado aos Estados, cinquenta por cento sera
repassado por estes aos Municipios. § 3° A transferéncia prevista neste artigo esta condicionada a existéncia, nos
respectivos entes federados, de fundo de cultura e de érgéo colegiado oficialmente instituido para a gestdo
democrética e transparente dos recursos culturais, em que a sociedade civil tenha representacdo no minimo
paritaria. § 4° A gestédo estadual e municipal dos recursos oriundos de repasses do FNC devera ser submetida ao
6rgédo colegiado previsto no § 3° e observar os procedimentos de analise previstos nos arts. 7° a 10. § 5° Sera
exigida dos entes federados contrapartida para as transferéncias previstas na forma do caput deste artigo,
devendo ser obedecidas as normas fixadas pela Lei de Diretrizes Orcamentérias para as transferéncias
voluntérias da Uniéo a entes federados.”

126 Dados fornecidos pelo Anuério de Estatisticas Culturais do ano de 2009, em pesquisa sobre 0 nimero de
fundos municipais de cultura existentes no pais revelou que, na Regido Norte onde ha 449 municipios, apenas 11
possuem fundo de cultura, representando o percentual de 2,45%; Na Regido Nordeste, dos 1.793 municipios, 49
tém fundo, o que equivale a 2,73%; Na Regido Sudeste, dos 1.668 municipios, 128 possuem fundo de cultura,
representando 7,67%; Na Regido Sul, dos 1.188 municipios, 52 tém fundo, equivalendo a 4,38%; e na Regido
Centro-Oeste dos 466 municipios, 45 possuem fundo de cultura, o que equivale a 9,66%. Fonte: IBGE/MUNIC.
Elaboracédo MinC.
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Mais um item importante do Projeto, visando a desconcentragdo regional do
investimento na cultura, é a determinacdo para que 0s critérios de aporte de recursos
considerem a participacdo da unidade da Federacdo na distribuicdo total das verbas federais
para o setor, desde que observado o percentual minimo de dez por cento para cada regigo.**’
Com esse preceito, a Lei estabelece um quantum bésico destinado as regifes, mas observa 0s
valores que seus estados-membros ja fazem jus para o segmento, impedindo que algumas

regides sejam mais beneficiadas do que outras no computo final da verba.

O Projeto de Lei, diferentemente da atual Lei Rouanet, deixou de mencionar qualquer
regra de fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos do FNC, remetendo a matéria para posterior
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regulamento,™ entretanto, definiu infragdes e penalidades para os casos de desvio dos

objetivos do Procultura.*?

Essencial aspecto previsto no Projeto, ndo contemplado pela atual Lei, estad no capitulo
que trata do “Acompanhamento ¢ Gestdo dos Recursos do Procultura”. A proposta prevé o
disciplinamento de um Sistema Nacional de Informagdes Culturais e o Cadastro Nacional de
Proponentes e co-Patrocinadores, que reunira todos os dados relativos ao fomento cultural no

pais.**® Além da criacdo do Sistema, determina o monitoramento e a avaliagdo dos resultados

127 «prt, 22. Os critérios de aporte de recursos do FNC deverdo considerar a participacdo da unidade da
Federacdo na distribuicdo total de recursos federais para a cultura, com vistas a promover a desconcentracdo
regional do investimento, devendo ser aplicado, no minimo, dez por cento em cada regido do Pais.”

128 «Art. 36. Os recursos aportados pelo Procultura em projetos culturais por meio dos mecanismos previstos no
art. 2°, incisos | e 11, deverdo ser depositados e movimentados em conta bancéria especifica, aberta em instituicio
financeira federal credenciada pelo Ministério da Cultura, devendo a respectiva prestacdo de contas ser
apresentada nos termos do regulamento.”

129 «Art. 57. Constitui infracdo aos dispositivos desta Lei: | - auferir o co-patrocinador incentivado, o doador
incentivado ou o proponente vantagem financeira ou material indevida em decorréncia do co-patrocinio ou da
doacdo incentivados; Il - agir o co-patrocinador incentivado, o doador incentivado ou o proponente de projeto
com dolo, fraude ou simulacdo na utilizacdo dos incentivos nela previstos; 111 - desviar para finalidade diversa da
fixada nos respectivos projetos, os recursos, bens, valores ou beneficios obtidos com base nesta Lei; 1V - adiar,
antecipar ou cancelar, sem autorizacdo do Ministério da Cultura, projeto beneficiado pelos incentivos previstos
nesta Lei; e V - deixar o co-patrocinador incentivado ou o proponente do projeto de utilizar as logomarcas do
Ministério da Cultura e dos mecanismos de financiamento previstos nesta Lei, ou fazé-lo de forma diversa da
estabelecida. Art. 58. As infragbes aos dispositivos desta Lei, sem prejuizo das demais sangdes cabiveis,
sujeitardo: | - o doador ou o co-patrocinador incentivados ao pagamento do valor atualizado do imposto sobre a
renda ndo recolhido, além das penalidades e demais acréscimos previstos na legislacao tributaria; Il - o infrator
ao pagamento de multa de até duas vezes o valor da vantagem auferida indevidamente, revertida para o FNC;
111 - o infrator & perda ou suspensdo de participacdo em linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais de
crédito; IV - o infrator & proibicdo de contratar com a administracdo publica pelo periodo de até dois anos; ou V -
o infrator a suspensdo ou proibicao de fruir de beneficios fiscais instituidos por esta Lei pelo periodo de até dois
anos. Paragrafo Unico. O proponente do projeto, por culpa ou dolo, é solidariamente responsavel pelo
pagamento do valor previsto no inciso | do caput. Art. 59. As san¢des previstas no art. 58 serdo graduadas de
acordo com a gravidade da infracdo e aplicadas isolada ou cumulativamente pela autoridade administrativa
competente.”

130 «Art. 39. O Ministério da Cultura instituira o Sistema Nacional de Informagdes Culturais e o Cadastro
Nacional de Proponentes e co-Patrocinadores, que deverdo reunir, integrar e difundir as informaces relativas ao
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do Programa, baseado em critérios j& previamente definidos.**’ O acompanhamento e a
apreciacdo dos efeitos do financiamento cultural titularizado pelo FNC fazem parte das
deficiéncias detectadas na atual Lei, haja vista sua imprescindibilidade para o direcionamento
dos rumos da politica cultural. Nesse aspecto o Procultura supera a Lei Rouanet, por
reconhecer a necessidade de verificagdo dos impactos do financiamento publico da cultura e

sua adequagao aos meios inicialmente propostos.

Todas as iniciativas legais, que buscam incluir a cultura como uma das ac¢6es prioritarias
do Estado na determinacdo de politicas publicas, sdo fundamentais, por reconhecerem sua
importancia enquanto diversidade, em sua dimensdo econémica e simbdlica, mas,
principalmente, como direito inerente a pessoa humana, reconhecido constitucionalmente.
Nesse sentido, ao Estado cabe o dever de empreender esforcos necessarios para modificar a
atual conjuntura, e para isso nao basta modificar as regras do financiamento, determinar Plano
e estruturar Sistema de Cultura, € imprescindivel que garanta receita permanente e compativel
com as exigéncias do setor, ou pelo menos com o minimo de um por cento da arrecadacdo dos

impostos federais, consoante recomendacéo da UNESCO.**?

Com esse objetivo, tramita no Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional
- PEC n° 150, que garante a vinculagéo de receita na base de 2% do orgamento federal; 1,5%
dos Estados e 1% dos Municipios, advindos de receitas resultantes de impostos. (BRASIL.
Cémara dos Deputados, 2010, on line). No entanto, a aprovacao de referida proposta padece
no tempo, demonstrando o desinteresse do Estado Brasileiro em prover de receita permanente

0 orcamento da cultura.

fomento cultural em todos os entes federados. Pardgrafo Unico. O Poder Executivo, por intermédio do
Ministério da Cultura, implementara sistema de informages especifico para fins de gestdo e operacionalizagao
de todos os mecanismos e modalidades de execucdo de projetos culturais previstos nesta Lei.”

131 «Art, 42. Serdo fixados, periodicamente, indicadores para o monitoramento e avaliagdo dos resultados do
Procultura com base em critérios de economia, eficiéncia, eficacia, qualidade e também de desempenho dos
entes federados.”

%2 Em nota intitulada “Rela¢do entre orcamento do MiInC X Impostos Federais”, o MinC apresenta
posicionamento acerca da orientacdo da UNESCO: “A destinacdo de pelo menos 1% da arrecadacdo federal de
impostos em favor da Cultura é uma das orientacfes da UNESCO, que realizou diversos estudos sobre o impacto
positivo que esses investimentos exercem sobre as populacdes menos favorecidas. Abaixo deste patamar
minimo, constatou-se que grande parte da populacdo dos paises em desenvolvimento fica a margem dos
beneficios decorrentes do acesso ao conhecimento, a informagao, aos livros, ao cinema e a outras areas culturais.
Essa orientacéo reconhece a centralidade da Cultura no processo de desenvolvimento social.”[...] E reconhece:
Embora a relagdo percentual esteja abaixo do patamar recomendado pela UNESCO, no periodo 2002/2008
houve avangos na destinacdo de recursos para as iniciativas culturais, quando se constatou variacdo de 0,36%,
em 2002, para 0,52%, em 2008, uma evolucdo comparativa da ordem de 44% no periodo.
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Ap0s todas as consideracdes apresentadas acerca do FNC, como um dos mecanismos do
Procultura, que visa substituir o modelo de financiamento cultural vigente, é forcoso observar
que foram perpetradas modificaces consideraveis em seu atual formato, a fim de torna-lo
mais eficaz e fortalecido. Contudo, para que possa apresenta-lo com a forca a qual se propde,
serd necessario instrui-lo com fontes de receitas permanentes que ndo dependam do
implemento de nenhuma condi¢éo para a transferéncia dos valores, o que ndo é constatado no

modelo proposto.

Nesse sentido € importante investigar alguns nimeros que circundam o FNC, a fim de
avalia-lo inserido no contexto no conjunto dos gastos culturais, bem como o quantitativo das
principais fontes de receitas, com o proposito de constatar o impacto das mesmas na
composicdo final das verbas. Outro aspecto proeminente é a relacdo entre o orcamento do
Tesouro Nacional — oriundo do orgcamento do MinC e dos impostos federais — destinado a

cultura e o liame com o0 FNC, haja vista a relagdo de dependéncia existente entre 0s mesmaos.

Essa analise é fundamental para demonstrar o tratamento a que vem sendo submetido o
FNC, em contraponto com a proposta do seu fortalecimento prenunciado no Procultura como

um das estratégias para o0 novo modelo de financiamento cultural.



4 DESCRICAO E ANALISE DOS NUMEROS DO FUNDO
NACIONAL DA CULTURA

Discorrer sobre o alicerce tedrico do FNC e seus desdobramentos como instrumento de
politica cultural no Brasil obriga o estudioso a enveredar também pelos nimeros resultantes
da utilizacdo de seus recursos, com o propésito de evidenciar a realidade que o circunda, o
que, ao final, atestard pela sua efetividade, no cumprimento do preceito constitucional do

acesso a cultura.

Os minguados dados disponibilizados pelo MinC, para anéalise e avaliacdo dos projetos
culturais financiados pelo FNC, de pronto ja& demonstram a dificuldade de efetivacdo e
debilidade de seu funcionamento. Tais nimeros, apresentados na pagina virtual, na maioria
das vezes englobam o mecenato e o FNC, sem individualizacdo, ou seja, a estatistica
publicada evidencia resultados da politica cultural como um todo, sem discriminar quais se
referem a cada mecanismo particularmente, dificultando, sobremaneira, o estudo

pormenorizado dos resultados do Fundo.

Outro aspecto que merece ser ressaltado € a limitacdo temporal dos numeros divulgados,
pois representam apenas alguns anos e nao todo o historico de utilizacdo dos recursos do FNC
em seus dezenove anos de existéncia, o que impede de firmar conclusGes soélidas e

abrangentes sobre sua efetividade ao longo do tempo.

Todavia, mesmo com a exiguidade de nimeros, o FNC sera avaliado de modo geral pelo
critério de tempo, ora compreendendo o periodo de 1995 a 2007 ou 1993 a 2010, que se

justifica, por ser esse o disponibilizado pelo MinC.

Outras bases de apreciacdo serdo utilizadas, como as principais fontes de receitas —
especificamente os recursos provenientes dos concursos e prognosticos — a fim de demonstrar
qual sua relevancia na composi¢éo final do FNC. A Relacéo entre o orgamento da cultura e 0
Fundo é mais um aspecto proeminente a ser verificado, bem como os reflexos de sua
execucdo orcamentaria nas diversas regides do Pais, em continuidade ao objetivo inicial de

evidenciar o cumprimento do preito constitucional de acesso a cultura.
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Por fim, seré evidenciado um comparativo a cada ano dos numeros do mecenato e do
FNC em conjunto, no intervalo de tempo de 1993 aos dias atuais, bem como os reflexos no
Estado do Ceard. Referido demonstrativo servira de parametro para mostrar os dados que
envolvem o Fundo, haja vista que com a deducao dos quantitativos do mecenato sera possivel
chegar até eles. Essa operagdo matemaética € justificada na auséncia expressa de estatisticas
especificas do FNC, mas que acabam por ser reveladas a partir do confronto dos dois

mecanismos.

4.1 Panorama geral do Fundo Nacional da Cultura

A primeira descricdo e analise a ser feita mostrara a situacdo geral do FNC no periodo
compreendido entre os anos de 1996 a 2007, inserido na perspectiva dos gastos culturais da

administracao direta e indireta como um todo.

Para que se que entenda a evolucdo das receitas para a cultura e os reflexos no proprio
Fundo, impde dizer que a composicao da execu¢do orcamentaria é dividida em Administracdo
Direta — que engloba o MinC e o FNC — e Administracdo Indireta — na qual estéo incluidos o
Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional — IPHAN, Fundagdo Cultural Palmares

— FCP, Fundacdo Nacional de Artes — Funarte e a Fundacao Casa de Rui Barbosa.

Nesse sentido, a tabela a seguir revela os gastos culturais das duas Administracoes.

Tabela 1 - Gastos culturais - Administracao Direta e Indireta

Administracio Direta Administragio Indireta
Fundo Casa de Fund.

Min. da  Nacional de Rui Biblioteca Cultural Total

Ano Cultura Cultura Total Batbosa  Nacional Palmares Iphan Funarte  Ancine Total Geral
1996  182.327 35.276 217.603 17.423 55.092 5.790 154.609 58.432 - 291.346 508.949
1997  152.009 60.713 212.723 15.764 55.768 8.476 153.479  66.273 - 299.760 512.483
1998  141.157 50.578 191.735 19.492 49.117 9.260 139.759 57.795 - 275.424 467.159
1999 178297 41.265 219.562  18.048 53.411 9.277 144.482 50.710 - 275.929 495.490
2000 169.991 88.086 258.078 18.657 49.339  22.625 122439 45.631 - 258.692 516.769
2001 186.168 111.322 297.490 18370 46.548 12.122 125.531 49.871 - 252.442 549.931

2002 118.498 65.959 184.457 18.846 45.324 12.183 116.716 44.407 - 237.476 421.933
2003 77.218 57.192 134.411 15.602 37.065 9.875 107.222 36.356  25.821 231.941 366.352
2004 101.386 96.990 198.376 18.315 42.840 10.266 114.973 35.645 31.271 253.310 451.686
2005 171.578 141.608 313.185 16.055 58.678 11.414 110.509 34.280 36.001 266.936 580.122
2006 179.299 145.121 324.420 19.415 50.171 12.606 177.755 71.450 39.003 370.401 694.821
2007 274.170 145.358 419.528 19.547 65238  22.048 195.450 53917  47.761 403.961 823.489

Total  1.932.100 1.039.468  2.971.567 215.533  608.593 145.942 1.662.925 604.768 179.857 3.417.617  6.389.185

Fonte: Siafi/Sidor/MinC, elaborado por Frederico Augusto Barbosa da Silva, valores dez-2007 (IGP-DI médio)

A evolucdo dos nimeros do FNC, ao longo do periodo, mostra oscilagdes consideraveis
em sua receita, embora em 2007 tenha chegado a R$ 145 milhGes, quatro vezes maiores em
comparacdo a 1996, o que comprova seu papel fundamental na execucdo orcamentaria dos

gastos culturais.
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A estatistica revela que na metade da década de 90 a receita do Fundo — boa parte
dependente dos recursos or¢camentérios da Unido — foi substancialmente diminuida em razao
de fatores consideraveis, como as prioridades fiscais, 0 comportamento econdémico da época,
e, principalmente, a reducdo drastica dos recursos para a cultura, promovida pelo governo
Collor de Mello. Assim, vé-se a vulnerabilidade do FNC as condi¢fes adversas e a
necessidade de definicdo legal do seu orcamento, a fim de protegé-lo dessas circunstancias

que indicam a fragilidade da cultura no quadro das prioridades politicas.

A partir de 2000 constata-se aumento consideravel na receita do FNC, apesar de
intercalado por periodo de baixa — que ndo se compara a dos anos de 1996 a 1999 — mas que
coincidem com as transformacdes perpetradas no MinC, promovidas pela Lei n® 9.649, de 27
de maio de 1998 e, posteriormente, com sua reestruturacdo por meio do Decreto n® 4.805, de
12 de agosto de 2003. (BRASIL. Ministério da Cultura, 2010, on-line).

Em 2004 os recursos do FNC foram de R$ 96.990 milhGes, em contrapartida aos
valores de 2003, que, saltando da casa dos R$ 57.192 milhdes, apresentaram crescimento na

base de 69,58%. Nos anos seguintes, a receita ultrapassou a cifra dos R$ 140 milhdes,
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mantendo-se nessa média°, embora com pequeno crescimento em 2006 e 2007, mas, em

comparagao aos numeros de 1996, representa um aumento progressivo de 312%.

Na prestacdo de contas do Presidente da Republica do ano de 2007, logo de inicio foi
justificado o progresso do setor da cultura naquele ano, sendo atribuido a diversos fatores
(BRASIL. Ministério da Cultura, 2010, on-line):

No ano de 2007, o Ministério da Cultura — MinC p&de manter a mesma estratégia de
atuacdo iniciada em 2003, por conta da estabilidade administrativa da Pasta e do
amadurecimento das politicas inovadoras direcionadas para o setor cultura. A
prioridade continua sendo ampliar o acesso publico aos beneficios da Cultura como
forma de reduzir o enorme fosso social que existe entre os cidaddos brasileiros,
decorrente da ma distribuicdo das riquezas do Pais, particularmente nas Aareas
tecnolégica, educacional e cultural. Convém frisar que o MinC possui 10 programas
finalisticos, em sua maioria voltados para o trato especifico de determinadas areas
culturais, como acontece nos segmentos do patriménio e da memoria, do audiovisual,
das artes cénicas e da mdsica, do livro e da cultura afro-brasileira, que sdo areas que
guardam sintonia com a propria estrutura administrativa das entidades vinculadas do
Orgdo. Em razéo dessa particularidade, o Ministério tem crescido significativamente
na articulaco interna e na transversalidade de suas a¢des, fazendo com que a cultura
seja tratada por meio de uma abordagem Unica, focada no cidad&o e na sociedade.

33 0Os nimeros referem-se aos valores nominais, 0 que significa diminuicdo nos valores reais, haja vista a
inflacdo anual.
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Nesse mesmo sentido, os dados disponibilizados pelo Governo Federal no Portal da
Transparéncia dao conta de que no ano de 2009 a previsdo de receita para o FNC foi de R$
247 milhdes, sendo realizado apenas o valor de R$ 123 milhdes, correspondente a 49,71% do
total. Os nimeros mostram que neste ano havia recursos consideraveis no FNC, entretanto o
percentual de utilizacdo do dinheiro comprova que nédo foi aproveitado em sua totalidade para
0 custeio de projetos, acOes e programas cultuais na conformidade dos objetivos do
PRONAC, que se justifica na hipotese de deficiéncias de ordem legal, administrativa, ou até
mesmo técnica dos que se propdem a obter financiamento publico. (BRASIL. Portal da

Transparéncia do Governo Federal, 2010. on-line)

A Ultima observacéo a ser feita sobre a Tabela 1 anteriormente apresentada, diz respeito
as receitas das entidades vinculadas ao MinC que compdem a Administracdo Indireta e sua
relacdo com o FNC. Pelos dados, percebe-se que referidas instituicdes possuem orcamento
proprio que lhes permitem executé-lo em suas agdes culturais. Ao mesmo tempo, o Decreto n°
5.761/06 traz a possibilidade das mesmas serem beneficiadas com recursos do FNC, e no § 2°
do art. 13 isenta-as de apresentar contrapartida. Dessa forma, observa-se que 0s recursos do
FNC além da destinacdo propria determinada na Lei, também devem atender as entidades

vinculadas em suas demandas, apesar destas possuirem orgcamento proprio.

Acaso os orcamentos das entidades vinculadas fossem fortificados, os recursos do FNC
ndo seriam destinados também as suas ac¢des culturais, permitindo uma maior alocacdo nos
projetos que atendam especificamente os objetivos do FNC. Para Frederico Augusto Barbosa
da Silva (2007, p. 10): “Os recursos dessas instituigdes estdo longe de serem suficientes ndo
sO para o0 atendimento dos objetivos setoriais como também para uma programacao financeira

adequada.”

A sistematica de aumento progressivo dos recursos do FNC, no decorrer desse periodo,
denota o reconhecimento da necessidade de inclusdo da cultura na pauta das prioridades
politicas dos dltimos governos, e, a0 mesmo tempo, evidencia a certeza de que 0 segmento
ndo pode estar submetido ao talante de uns e outros governantes, e que o volume de recursos

isoladamente pode ndo significar aumento e equilibrio na distribuicao.
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4.2 Quantitativo das principais fontes de receitas do Fundo Nacional da
Cultura

Considerando os numeros oficiais divulgados pelo MinC, acerca da utilizacdo dos
recursos do FNC, impde dizer que permitem a avaliacdo pontual de sua efetividade e dos
resultados obtidos sob a 6tica da participacdo do Estado na execucgdo da politica cultural num

determinado periodo de tempo.

A segunda descricdo e analise dos numeros terdo como base as contribuicdes
decorrentes das principais fontes de receitas do FNC, pois a partir dai é possivel demonstrar

quais as mais consideraveis em relacédo a outras.

Consoante preceitua o artigo 5° da Lei n® 8.313/91, o FNC sera constituido por fontes de
recursos procedentes do or¢camento da Unido, 3% da arrecadacdo bruta dos concursos de
prognosticos e loterias federais, doagdes, legados, subvencdes e auxilios, 1% de fundos de
investimentos regionais, reembolso de operacGes de empréstimos, saldos de exercicios

anteriores, dentre outras receitas.

A primeira vista, esse cabedal de fontes suscita a ideia de que o Fundo recebe grande
quantidade de dinheiro. Entretanto, um olhar mais atento permite ver que a maioria delas
depende de fatores voluntarios para que haja o aporte das verbas, ou seja, ndo ha repasse
continuo e vinculado de numerario que torne 0 FNC um mecanismo de financiamento robusto

e livre de oscilagdes.

4.2.1 Recursos provenientes dos concursos e prognaosticos

Como ja dito, o FNC é composto por fontes sobrevindas dos mais variados segmentos,
que em sua totalidade compdem a receita total a ser utilizada nos programas, projetos e acoes

culturais compativeis com os objetivos definidos em lei.

A Tabela a seguir (Tabela 2) mostra a execugdo or¢camentaria do FNC por fontes nos
anos de 1995 a 2002, especificamente no que diz respeito as contribuicdes advindas dos

concursos de progndsticos e das loterias federais.



138

Tabela 2 - Execucdo orcamentaria do FNC por Fontes, - 1995 a 2002"*
Ano Fonte Contr. | Namero indice :ﬁ?f;iiz Eg:ziqd;o Execugdo Perdas Repasse das |Relagdo com o Perdas (*)
Lotenas 1995=100 do FNC Ore. 100%% lotenas Caixa | Executado
1005 26.135 100 76,2 471 33490 29.333 - - -
1996 29.547 113 049 692 41682 13.133 - - -
1097 47.168 180 83.0 339 56.200 9.032 35.191 4.6 -11.977
1908 37032 142 829 1.1 52071 15.039 40.647 109.8 3.615
1990 27614 106 73.3 T1.8 38.437 10.824 43302 1749 20.688
2000 39.462 151 0.8 90.9 43414 3031 59.174 130.0 19.712
2001 83319 319 843 823 101.042 17.723 124.845 149.3 41525
2002 47652 18 818 451 105.697 58.045 115.852 2431 68.200
Total 337949 - 773 67.6 495033 157.084 424011 1255 153.740

Fonte: Orgamento: Siafi e Repasses: CEF, elaboragio Ipea Valores de dezembro 2004

Durante o periodo compreendido entre os anos de 1995 a 2002, a tabela mostra que 0s
concursos de progndsticos captaram a quantia de R$ 337,9 milhdes, significando o percentual
médio de 77,8% dos recursos do FNC, sendo a menor no ano de 2000 quando correspondeu a

50,8%, 0 que evidencia a importancia da referida fonte.

Vé-se ainda que, mesmo provenientes de origem vinculada, os valores sofreram
mudangas ao longo desses oito anos, como se observa pelo aumento ocorrido em 2007, que,
da média de R$ 25 milhGes em 1995 e 1996, passaram a quase R$ 50 milhdes, representando
88% dos valores do FNC. Ja em 1998 e 1999 houve novamente retracdo dos numeros para R$

37 e R$ 27 milhdes respectivamente, voltando a crescer consideravelmente em 2001.

Mesmo sendo a principal fonte de receitas do FNC e os repasses importando em
dinheiro disponibilizado para financiamento cultural, pelos nimeros, verifica-se que durante
esse periodo o grau médio de execucdo foi de 67,6%, variando consideravelmente de ano a

ano.

Nesse sentido, tendo como parametro 100% da execucdo dos valores, ou seja, levando
em conta que se a totalidade do dinheiro tivesse sido aplicada durante o periodo de oito anos,
cerca de R$ 495 milhdes teriam sido utilizados em programas, agdes e projetos culturais, o

que de fato os niUmeros comprovam que nao ocorreu.

E curioso notar que, nio obstante a média de execucdo dos valores tenha girado em

torno de 67,6% no periodo total, em alguns anos especificamente, como em 2000 e 2001, o

134 Conforme Frederico Augusto Barbosa da Silva (2007, p. 4), a fonte de informagdes sobre os “Repasses das
Loterias” ¢ da Caixa Econdmica Federal.
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percentual de execucdo quase chegou a 100%, variando entre 90,9 e 82,5%, o que pode

significar entraves de diversas naturezas na distribuicdo dos recursos.

No geral, as perdas foram significativas, giraram em torno de 157 milhdes, sendo
premente, para a determinacdo das metas futuras de politica cultural, que o MinC, na condi¢éo
de gestor do FNC, investigue quais motivos dificultam ou impedem a distribuicdo desses

recursos.

Mesmo com a flutuacdo dos valores arrecadados ano a ano e a limitagdo da execucao
por fatores que a impedem de atingir 0 maximo, o apanhado anterior comprova que 0S
recursos da fonte, concursos e progndsticos sdo parte substancial de aporte para o0 FNC, e esse
reconhecimento fez com que a Proposta de Lei, que visa modificar as regras do financiamento

cultural, a mantivesse em conjunto com as demais.

4.3 Relagdo entre o orgamento da cultura e o Fundo

A analise a seguir levard em conta outra fonte de receita relevante para o FNC, que é a

decorrente do Tesouro Nacional, procedente do orgcamento do MinC e dos impostos federais.

Antes de qualquer avaliagdo sobre a evolugdo percentual do orgcamento do MinC em
relacdo as receitas de impostos federais e sua relacdo com o FNC, impende advertir que a
UNESCO recomendou aos paises a destinacdo de pelo menos 1% dessa arrecadacao a cultura,
como uma forma de garantir recursos para minimizar a discrepancia de investimento que

existe neste area, em relagdo a outras. (BRASIL, Ministério da Cultura, 2010, on line).

Nessa perspectiva, a UNESCO intensificou os debates acerca das dimensdes da cultura
em ambito internacional com a adog¢ao da “Declaracao Universal sobre Diversidade Cultural”
em 2001, e, em 2006, o Congresso Nacional ratificou a “Convengdo para a Prote¢do e a
Promocdo da Diversidade das Expressdes Culturais”, tornando o Brasil um dos primeiros
signatarios, restando para o pais o comprometimento de implantar politicas publicas de acesso

a cultura em favor dos que menos participam desse segmento.

Os recursos advindos da Unido para o FNC juntamente com os do orcamento do MinC e
entidades vinculadas compdem os chamados “recursos or¢amentarios”, um dos mecanismos
do sistema de financiamento cultural do qual também fazem parte os incentivos fiscais e 0
Fundo de Investimento Cultural e Artistico - Ficart.(BARBOSA, 2007, p. 173)
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O gréfico a seguir revela a destina¢do dos recursos do or¢camento da Unido para o MinC
e a relagdo com a receita, provenientes dos impostos federais, permitindo verificar em que
medida os recursos do FNC, advindos da fonte Tesouro Nacional, sdo alcancados pela

instabilidade que assola a receita da cultura.

Gréfico 1 - Relagdo entre o orgcamento do MinC e receita de impostos federais
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Fonte: Leis Orgamentarias Anuais / Ministério da Cultura - MinC

A representacdo tomou como parametro os anos de 2002 a 2008, periodo de tempo que
coincide com o ano das elei¢bes presidenciais no qual o Presidente Lula foi eleito para o
primeiro mandato. A partir de 2003, uma nova ideologia politica era implantada no pais sob

0s auspicios de um governante de esquerda partidaria, que seguira até o final do ano de 2010.

Avaliando a trajetoria do grafico, vé-se que em 2002 o orcamento do MinC correspondia
a 0,36% da receita dos impostos federais, seguido de pequena baixa em 2003, quando passou
a 0,35%. Em 2004 houve um pequeno aumento em relagdo ao ano anterior, alcangando o
percentual de 0,37%. No ano seguinte, os recursos melhoraram consideravelmente, marcando
0,44%, seguido de baixa em 2006, quando estacionou em 0,42%. Em 2007 aproximou ao
percentual de 0,50%, transpondo no ano subsequente essa barreira, para chegar aos 0,52%.

Todo esse movimento de receita ano a ano no orgamento do MinC ocasionou
consequéncias no FNC e nas entidades vinculadas, visto que também dependem desse
contingente de verba. A dependéncia se da em cadeia, pois na medida em que o or¢camento do
MinC estd sujeito a variagdo do recolhimento dos impostos federais, naturalmente o

orcamento do FNC, que nele esta inserido, também sofre alteracGes, que ndo sdo bem
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acolhidas em razdo da instabilidade que cria no financiamento cultural das a¢des que lhes s&o
adstritas.

As altas e baixas nos recursos trazem incerteza para a execucao das politicas publicas,
obrigando a administracdo efetuar cortes orcamentarios que implicam em obstaculos
importantes, interferindo sobremaneira no financiamento de programas e acdes, tolhendo-os
de modo a muitas vezes inviabiliza-los. Sob esse ponto de vista, iniciativas tolhidas no campo
da cultura significam retrocesso no processo de democratizacdo dos bens, no acesso universal
a expressdo mdaltipla da cultura e, consequentemente, violacdo do preceito constitucional de

protecdo dos direitos culturais.

Além do reconhecimento pela Lei Maior da importancia da cultura para a cidadania,
desenvolvimento econémico e social, é preciso que haja a conscientizacdo dos governos para
que a politica fiscal ndo incida em cortes orcamentarios para a area. Nesse sentido, a
possibilidade de incremento dos recursos estd demonstrada a partir do aumento consideravel
que vem ocorrendo nos Gltimos tempos. Todavia, ndo é possivel que o volume de recursos
esteja atrelado a periodos de crescimento econémico, tornando-se incerto nos momentos de

crise, quando a fragilidade da area é revelada no conjunto das prioridades politicas.

Vale reiterar que a aprovagdo da PEC n° 150/2003, que prevé a vinculacdo para a cultura
de no minimo 2% das receitas correntes liquidas (RCL) da Unido, de 1,5% das receitas dos
estados e de 1% dos municipios, apresenta-se como uma maneira de superar essa volubilidade
financeira em seu or¢camento, e, consequentemente, os efeitos também seriam experimentados

nos recursos do FNC.

Para demonstrar o impacto orcamentario da PEC citada, a Tabela 3 a seguir apresenta
estimativa que comprova 0 expressivo aporte de recursos que representaria para a cultura caso

a Emenda fosse aprovada.
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Tabela 3 - Aplicacdo da PEC 150/2003 - valores correntes

(Em R$ mil)
Execucio Aplicacio de 2%  Incremento
orcamentaria do previsto pela PEC  em nimero
Ano MinC % da RCL 150/2003 de vezes

2000 271.079 0,19 2.902.213 10,7
2001 318.380 0,19 3.354.782 10,5
2002 277.273 0,14 4.038.546 14,6
2003 274.769 0,12 4.498.403 16,4
2004 542.635 0,21 5.287.060 9,7
2005 398.708 0,13 6.060.316 15,2
2006 661.166 0,19 6.894.629 10,4
Total 2.744.010 - 33.035.949 12

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboracéo: Disoc/lIpea.

Como se depreende da tabela, a aplicacdo da PEC no periodo importaria um incremento
doze vezes maior em relagdo aos mesmos recursos executados, ou seja, a cultura teria R$ 33
bilhdes em vez de R$ 2,7 bilhdes. Como consequéncia, 0 FNC contaria com muito mais
recursos disponibilizados para execugdo dos programas, agdes e projetos que pleiteassem seu

apoio financeiro.

Em paralelo, observa-se que a execucdo or¢camentaria mais frequente girou em torno de
0,19% em média da receita liquida da Unido, representando patamar significativamente
aquém do recomendado pela UNESCO.

4.4 Reflexos da execucdo or¢camentaria do FNC nas regides

O FNC, como um dos mecanismos do PRONAC, deve servir para captar e destinar
recursos publicos ao financiamento da cultura no ambito nacional, estimulando sua
distribuicdo por todas as regides, de forma equitativa, e favorecendo a visdo interestadual na

exploracdo de propostas conjuntas de enfoque regional, entre outras finalidades.'*

Dentro dessa perspectiva, 0 apoio a regionalizacdo da cultura sobressai como meta legal
a ser atingida quando da destinagédo de recursos, impondo ao FNC o dever de priorizar
projetos com menos possibilidades de desenvolvimento proprio e ndo contemplados pelos

outros mecanismos de apoio financeiro.

O grafico abaixo mostra a evolu¢do da execucdo orgamentaria do FNC no periodo
compreendido entre os anos de 1995 a 2006, nas respectivas areas de abrangéncia, permitindo

verificar em que medida a regionalizacéo da cultura vem sendo estimulada.

135 Art. 4° da Lei n° 8.313/91.
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Gréfico 2 - Execucao Orgamentaria por Regido (Fundo Nacional de Cultura - FNC) 1995 a 2006 —
Orcamento Realizado por Regido de 1995 a 2006/Fundo Nacional de Cultura — FNC
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Fonte: GPS/DGE/MINC (2007)

A primeira vista, a representacdo destaca o incremento de recursos do FNC para
algumas regides em detrimento de outras em razdo do maior niumero de demandas. A partir de
2000, percebe-se um aumento consideravel para todas elas, quando fica visivel a maior
utilizacdo do volume de verbas, embora se mantenha o desequilibrio observado entre as

mesmas.

O grafico demonstra que o nivel mais alto de aproveitamento dos recursos do FNC ficou
por todo o periodo concentrado nas regides Sul e Sudeste, cujas areas apresentam fatores
preponderantes que servem de justificativa para esse resultado. O maior potencial econémico,
o melhor nivel educacional, a maior renda familiar, e, principalmente, o atendimento as
exigéncias técnicas dos que buscam financiamento sdo condicionantes que podem influenciar

sobremaneira nesse resultado final.

Por outro angulo, também essas regides mais desenvolvidas possuem mais instituicoes,
como Conselhos de Cultura, Fundos Estaduais e Municipais, que estdo organizados e
habilitados para facilitar o cumprimento das condi¢cdes impostas ao recebimento de verba do
FNC, o que determina uma provavel maior procura por proponentes dessas areas. (BRASIL.
Ministério da Cultura, 2009, on-line).

Dentro desse cendrio de distorgdes, € importante observar ainda, que,

contraditoriamente, as regides menos favorecidas economicamente podem ser culturalmente
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fecundas, fazendo-se ainda mais reforgada a necessidade de maior participacdo do Estado para

minimizar as diferencas, exercendo o FNC relevante funcéo, nesse sentido.

O crescimento dos recursos do FNC, visualizado no grafico anterior (Grafico 2) a partir
do ano 2000 pode ser atribuido a interferéncia de alguns elementos, como a mudanca do
percentual de 1% para 3% da arrecadacdo bruta dos concursos de prognoésticos e loterias
federais determinada pela Lei 9.999/2000 — que por ser fonte vinculada e permanente causou
impacto no orcamento — assim como pela maior transferéncia de recursos da Unido para a
cultura, como ja demonstrado anteriormente. Todavia, mesmo sob a influéncia desses fatores,
constata-se a centralizacdo dos recursos no Sul e Sudeste, desvirtuando os prop6sitos do FNC,

no que pertine a distribuicdo equanime de verbas para as regides do pais.

Da analise do grafico, depreende-se ainda que a partir do ano de 1995, até 2001, nao
houve avangos consideraveis na execu¢do orcamentaria do FNC nas regides. Esse periodo
coincide com parte do mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, que foi
caracterizado por mudancas politicas, econdmicas e sociais no pais (2002, p. 18 — 19). Nessa
pléiade de avancos e retrocessos, a questdo cultural ndo passou incélume, refletindo

sobremaneira os efeitos da politica econémica adotada.

Avaliando os efeitos das medidas adotadas nessa época, José Castello, (2002, p. 653-
647) assevera que ndo houve a implantagdo de uma politica cultural “mas, apenas, uma
politica financeira para a cultura”, em razao da isencdo da responsabilidade assumida pelo
Estado sobre os resultados da producéao cultural, ja que se limitou apenas a estimular o uso
das leis de incentivo. E compara a posicdo do Estado a de um burocrata que apenas distribui
papéis, asseverando: “se os projetos aprovados ndo conseguem incentivo fiscal a que
almejam, nao ¢ culpa do Estado, ja que ele fez a sua parte”. Atribui essa proposi¢do a

avaliacdo realizada em dados do periodo, concluindo:

Como indicam esses nimeros, de modo definitivo, o incentivo fiscal tornou-se,
durante o governo Fernando Henrique, a grande ferramenta da atividade cultural —
enquanto os recursos diretamente investidos pelo Estado equivalem a apenas um
quarto do dinheiro captado através do imposto de renda. NUmeros que dao prova de
que se criou, sem davida, um sistema de financiamento cultural no Pais — faltando
discutir, aqui, dois aspectos muito importantes, que ultrapassam a frieza dos
indices: os efeitos reais dessa politica, j& que a cultura passa a ser vista, antes de
tudo, como mercadoria; e, 0 que é ainda mais importante, o tipo de cultura, a
‘estética’, que essa politica veio a produzir. O fato é que, no governo Fernando
Henrique, o mecenato do Estado — caracteristica da era militar — foi substituido pelo
mecenato privado, sendo esse modelo que agora estd em questdo. Ao entregar o
planejamento da cultura ao mercado, o Estado abriu méo de gerir um projeto com
principios e concepgles nitidas, como havia no Modernismo e, mais tarde, no
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Militarismo — reduzindo a sua acdo a area da legislacdo, da tributacdo e da
contabilidade, isto é, a mecanismos financeiros.

A politica implantada nesse periodo choca-se com a ideia de democratizacdo cultural
defendida por Marilena Chaui (2006, p.136), que atribui ao Estado o papel de incentivador,
mas aquele que busca incluir todos num processo de acesso que preconiza igualdade de
condicdes, e se reveste na nocdo de cidadania cultural. Nas palavras da autora, a
democratizacdo, e, consequente a cidadania cultural, sdo concebidas:

[...] como um direito do cidad&o e, assim, assegurar as pessoas o direito de acesso
as obras culturais produzidas, particularmente o direito de frui-las, de criar as obras,
ou seja, produzi-las, e o de participar das decisdes sobre politicas culturais. [...] o
direito a participacdo nas decisdes de politica cultural é o direito dos cidaddos de
intervir na definigdo das diretrizes culturais e dos or¢camentos publicos, a fim de
garantir tanto o acesso quanto a producéo de cultura pelos cidad&os.

Toda essa analise reflete a politica da livre iniciativa desse governo, que também no
segmento da cultura remeteu os resultados a livre flutuacdo do mercado. Em contrapartida,
constata-se o enfraquecimento do FNC, haja vista a valorizacdo exacerbada dos mecanismos
de incentivo fiscal em detrimento da percepcdo de cultura como vetor social do interesse de

todos.*%®

4.5 Comparativo entre o Mecenato e o Fundo Nacional da Cultura

A Lei Rouanet estabeleceu que 0 PRONAC conta com o FNC, os Ficart e o incentivo
fiscal a projetos ou mecenato, como mecanismos aptos a sua implementacdo. Para isso,
determinou objetivos e procedimentos a serem atingidos pelos que buscam financiamento

cultural.

Considerando que os projetos, as ac0es e 0s programas culturais, em sua totalidade, séo
aprovados e apoiados, visando ao custeio pelo FNC ou mecenato, o MinC disponibiliza
comparativo por ano, abrangendo os dois mecanismos, a partir de 1993 até os dias atuais de
2010, sem contudo discrimina-los.**” Referido confronto ano a ano, em conjunto com outros

dados também do mecenato, servem de ponto de partida para alcangar os nimeros do FNC,

136 A analise do setor cultural no mandato de FHC refere-se exclusivamente & Lei Rouanet no que diz respeito ao
incentivo fiscal e a Lei do Audiovisual, mencionando o FNC apenas de modo propedéutico, para dizer que foi
um dos mecanismos criados para garantir a realizagdo de projetos cuturais pouco atraentes, uma vez que o
Estado financiaria 80% do custo total.

37 Os ntimeros do ano de 2010 variam diariamente, tomando-se para o presente estudo os registrados até o dia
28 de fevereiro. (BRASIL. Ministério da Cultura, 2010, on-line).
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visto que ndo ha outra descri¢do, nem total e tampouco individualizada destes, que permitam

inferir imediatamente acerca dos seus resultados.

Nesse intento, a tabela a seguir demonstra um quadro comparativo contendo os dois
mecanismos, as quantidades de projetos apresentados, aprovados e apoiados a cada ano, bem
como o0 montante dos respectivos valores que os representam. A verificacdo de todos esses
dados torna possivel apresentar algumas concluses pontuais acerca do comportamento do

FNC ao longo desse tempo e seus reflexos na politica de financiamento cultural patria.

Tabela 4 - Mecenato e Fundo Nacional da Cultura — Comparativo por ano

Ano Qtde Apres. Qtde Aprov. Qtde Apoio. VL Apresentado VL Aprovado VL Apoiado

1993 19 10 2 13.710.860 13069237 21213
1994 T4 | 7 08228196 114775208 533752
1995 1373 69 133 767 885238 26.043243 41.668 263
1995 3773 2332 624 2130370331 1.612.506 200 195.030.104
1997 7333 301 1.300 3604060473 1.528.013.048 330.887.636
1998 6.330 3.660 1238 3003723978 1.500.008 542 310.451.086
1999 8281 3345 1221 3403419385 1495303213 3108779735
2000 6.406 3174 1202 2710416569 1382569112 462121 538
2001 8392 2340 1.337 3349458182 1339242 183 514141259
2002 8060 4476 1.527 4114 855960 2268238611 483.185432
2003 7.163 4222 1.543 3001944 691 1.937.670.620 463.150.518
2004 1637 3303 2040 3034700325 2342446383 592.511.512
2005 12333 6.736 2474 8.171.724.073 3244876198 889221527
2006 0716 6.002 2024 6.122 308 671 3485678213 021914052
2007 11870 6.836 3218 7603800215 3440104 213 1.199.191 593
2008 10.669 7178 3.142 0181213783 4.035.670.797 1.032.544 382
2009 8.836 357 2910 3.603.510283 3.396.873.307 087.712.638
2010 831 487 230 680.960.337 333.950.684 41274577
JTOTAL 120.831 66.612 27402 T72.688.382.801 33808321316  B.UT6430.133

Lei Eouanet {a partir de 2003)
Fonte: MinC, em 28 de fevereiro de 2010

Para a compreensdo dos numeros acima € importante inicialmente delimitar que
“quantidade apresentada” significa a demanda de projetos requestada; “quantidade aprovada”
os projetos habilitados ao financiamento; e “quantidade apoio” os que dentre os aptos foram
efetivamente contemplados com recursos. Os valores importam no numerario solicitado,

reconhecido e ao final despendido.
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Da averiguacdo do demonstrativo, percebe-se que durante esses dezoito anos foram
apresentados 120.931 projetos culturais para financiamento pelo FNC e mecenato, dos quais
66.612 passaram pelo crivo legal, e, por fim, 27.402 foram apoiados, 0 que corresponde a
22,65% do total apresentado. Portanto, infere-se que, da demanda inicial, apenas pouco mais

de 20% dos projetos apresentados ao final receberam apoio do FNC ou do mecenato.

E possivel constatar ainda a disparidade entre os valores, principalmente a diferenca
entre os valores apresentados e 0s apoiados. Tomando como exemplo o ano de 2005, vé-se
que os projetos apresentados no total solicitaram em média R$ 8 bilhdes, sendo que a
demanda reconhecida girou em torno de R$ 3 bilhdes, que no fim ndo chegou nem a R$
900.000,00 novecentos mil efetivamente apoiados, permitindo concluir que, embora haja a
aquiescéncia a determinado valor, a verba disponibilizada é restrita a bem menos do que

aprova o MinC.

4.5.1 Projetos apresentados para o FNC

Na missdao de deparar-se com 0s nimeros que permeiam o FNC isoladamente, faz-se
necessario um esforco matematico, e para isso o quantitativo dos projetos apresentados para o
mecenato expostos na tabela 5 serdo utilizados como base para serem deduzidos dos valores

gerais constantes na tabela 4 e alcancar a quantidade de projetos apresentados para o FNC.

Tabela 5 - Mecenato — Quantitativo de projetos apresentados por ano e regiao

1993 1994 1995 1906 1907 1908 1909 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 TOTAL

Centre Oeste 1 3 55 197 285 230 351 379 331 436 393 341 681 386 623 504 280 4 6012
Nordeste 1 1 55 157 282 247 288 356 435 493 480 606 943 830 1081 BB 437 3 1617
Norte 2 3 22 48 60 46 43 32 48 76 90 171 129 161 146 335 13 1136
Sudeste 10 43 522 1615 2721 26094 2644 2100 2330 3432 3036 3481 35022 5041 6.010 3526 4077 643 51892
Sl 3 T 141 323 435 49 707 343 795 034 871 990 13544 1177 13527 1333 964 167 13.043
TOTAL GERAL 15 60 776 2516 3.781 3800 4.036 3434 3972 5405 4836 5726 9263 7763 9402 8337 5823 9833 79720

Fonte: MinC, 28 de fevereiro de 2010

A partir da comparacéo entre as duas Tabelas (4 e 5) e possivel abater do nimero total
de projetos apresentados, do qual fazem parte 0 mecenato e 0 FNC, qual seja, 120.931, os
79.720 apresentados no mecenato, restando para o FNC nos dezoito anos observados, 41.211

projetos, equivalendo por ano uma média de 2.290 em contrapartida aos 4.429 do mecenato.

Observa-se ainda que, por ano, 0 somatorio apresentados para 0 FNC e o0 mecenato gira

em torno de 6.719 projetos, dos quais 65,91% corresponde ao percentual de projetos do
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mecenato em relacdo a quantidade total apresentada para os dois mecanismos, enquanto que
0s do FNC correspondem a apenas 34,08% do total.

Por dltimo, comparando os dois instrumentos, conclui-se que o numero de projetos
apresentados para 0 mecenato € maior 93,4% do que os apresentados para 0 FNC. Na
realidade, é como se a cada um projeto para o0 FNC, fossem apresentados praticamente dois

para 0 mecenato.

Importa dizer ainda que a quantidade de projetos apresentados nédo significa variacdo na
distribuicdo de recursos, pois diversos fatores podem interferir nessa relacdo, ou melhor, o
aumento da demanda ndo implica ampliacdo de recursos, pois a quantidade pode crescer, mas
a verba pode ser a mesma ou até menor, em razdo do valor de cada projeto. Logo, embora o
crescimento de projetos apresentados possa parecer, inicialmente, maior acesso aos bens
culturais, é preciso, antes de chegar a essa conclusdo, verificar o montante dos valores
despendidos e a sua propagacao, para atestar pela efetividade do FNC e seus impactos na

cultura.**®

4.5.2 Projetos aprovados pelo o FNC

A apresentacdo de projetos ndo pressupde aprovacdo, pois as solicitacbes ainda serdo
submetidas a analise a fim de verificar o atendimento das exigéncias legais. A partir dessa
constatacdo os projetos sdo enquadrados na categoria de aprovados, significando que estdo
autorizados a receber apoio. Ressalte-se que a chancela do projeto apresentado ndo importa
em concordancia com valor requerido, o que pode ser constatado pelos nimeros
demonstrados na tabela 4. A titulo de exemplo, no ano de 2007, os projetos apresentados

demandaram aproximadamente R$ 7,5 bilhGes, sendo aprovados apenas R$ 3,4 bilhdes.

O demonstrativo a seguir expde 0s projetos aprovados no mecenato no mesmo periodo
anteriormente citado, servindo de parametro para deducdo dos valores constantes na Tabela 4,

e ao final, inferir o quantitativo de projetos aprovados para 0 FNC.

138 vale ressaltar que todos os dados do MinC aqui utilizados néo sao anualizados, ou seja, embora refiram-se a
anos determinados, podem sofrer variacdo ao longo do tempo, ndo sendo assim valores reais. Ademais, no
computo geral, a inflacdo do periodo avaliado ndo € levada em conta, 0 que pode determinar diferencas nos
resultados obtidos.
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Tabela 6 - Mecenato: Quantitativo de projetos aprovados por ano e regiao

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Total

Centro Qeste 1 3 2 180 237 237 236 272 208 378 294 304 420 3% 399 369 234 36 4318
Nordeste 1 1154 194 217 177 225 235 39T 372 464 398 604 688 660 426 43 5476
Norte 2 16 28 43 32 24 2 34 4“4 76 96 o2 97 108 32 @ 177
Sudeste 6 43 14 1643 2000 23518 2045 1602 1457 2370 2676 3132 3.887 4367 4204 4630 3734 338 40926
Sul 1 3 2 379 314 420 536 388 448 839 683 872  98% 1074 987 1074 840 99 0939
TOTAL GERAL: 8 36 19 25372 2773 3437 3026 2511 2390 4218 4.060 49358 5990 6533 6375 6861 35315 345 61456

Fonte: MinC, em 28 de fevereiro de 2010

Adotando 0 mesmo raciocinio utilizado na constatacdo dos projetos apresentados, ou
seja, subtraindo do ndmero total de projetos do mecenato e FNC (Tabela 4), 66.612, 0s
referentes ao quantitativo do mecenato (Tabela 6), que foram 61.476, € possivel alcancar o
nimero de 5.145 relativo aos projetos aprovados exclusivamente pelo FNC no periodo de
dezoito anos. Dai, conclui-se, que por ano, foram aprovados para 0 FNC uma média de
aproximadamente 286 projetos, equivalendo a 7,72% da soma dos dois mecanismos. Em
compensacdo, para 0 mecenato a aprovacao foi em média de 3.415, para cada ano, o que
corresponde a 92,3% da totalidade, no periodo.

Analisando o comportamento dos recursos do incentivo fiscal, Frederico Augusto
Barbosa da Silva (2007, p.175) atribui o crescimento e a oscilacdo dessa modalidade a varios
fatores, dentre eles, as sucessivas alteracdes na legislacdo a partir de 1995, que geraram aporte
de recursos, mas algumas distor¢des relacionadas aos objetivos iniciais. Aduz ainda que o
aumento dos recursos ocorre ao mesmo tempo em que houve a deducéo de 100% em 1997 —
com edicdo da Medida Provisoria n® 1.589 de 24 de setembro de 1997 — e 2001, e os periodos
de declinio coincidem com as crises econdmicas vivenciadas no pais. Todavia, reconhece que
o0s recursos financiados pelas leis de incentivo correspondem praticamente a mais da metade

dos recursos publicos.

Por conseguinte, do posicionamento acima, em contraposi¢cdo aos dados explicitados, €
possivel extrair algumas deducdes: de inicio, pode-se dizer que a elevada diferenca entre os
numeros do mecenato e do FNC reflete sobremaneira a politica cultural, seguida em boa parte
desse intervalo de tempo, em que os rumos foram definidos segundo as flutuagdes do
mercado, e ao Estado coube o papel de expectador dos efeitos da legislagdo que criou,
contrariando o preceito constitucional; deduz-se ainda a discrepancia constatada entre 0s
numeros de projetos apresentados, e aprovados, 0 que revela entraves na satisfacdo final dos

requisitos legais dos projetos apresentados causando descompasso na demanda; por ultimo,
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percebe-se a disparidade entre os valores apresentados e os efetivamente aprovados, que

continuamente mostram reducdo consideravel do montante solicitado.

4.5.3 Projetos apoiados pelo o FNC

Na perspectiva de deduzir os numeros do FNC, faz-se também importante atestar o
quantitativo de projetos que receberam apoio efetivo, ou seja, 0s que, mesmo depois de
aprovados, receberam verba para sua execucdo. Na mesma linha de raciocinio anteriormente
utilizada — uma vez que ndo ha registros desse apoio para 0 FNC — os projetos apoiados do

mecenato servirdo de base juntamente com os constantes da Tabela 4.

A tabela a seguir apresenta o quantitativo do mecenato para 0 mesmo periodo e

permitira algumas conclus@es acerca dos apoiados pelo FNC.

Tabela 7 - Quantitativo de projetos apoiados por ano/Lei de Incentivo

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Mecenato 2 7 45 431 736 913 @33 1.098 1213 1373 1343 2040 2474 20924 3218 3142 2914 247

Fonte: MinC, em 23 de fevergiro de 2010

O confronto das Tabelas 4 e 7 viabiliza conclusdes peculiares em determinados anos, ao
mesmo tempo em que impede uma visdo panoramica dos projetos apoiados pelo FNC, haja

vista que a partir de 2003 os nimeros séo contraditorios.

A primeira observagdo permite enxergar que nos anos de 1993 e 1994 a quantidade de
projetos apoiados para os dois mecanismos coincide com os também apoiados pelo mecenato,
0 que leva a concluir que no periodo ndo houve suporte para nenhum projeto do FNC. Tal
proposicédo, entretanto, exige fundamentos mais solidos, pois aquela epoca o Fundo possuia o
mesmo formato que atualmente, e considerar que ndo houve financiamento de projetos por ele

pode levar a teses erréneas.

A partir do ano de 1995 até 2002, verificam-se diferencas consideraveis entre a
quantidade de projetos apoiados do mecenato e a totalidade dos dois mecanismos, 0 que,
consequentemente, permite defluir os nimeros do FNC. Em 1995 foram 71 apoios, havendo
diminuicdo para 66 em 1996. Em compensacdo, no ano seguinte, saltou para 564,

representando significativo aumento no namero de apoios pelo Fundo. Nos proximos trés
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anos, houve queda vertiginosa, chegando em 2000 a tdo somente 79 projetos. Seguindo em
2001, o quantitativo voltou a crescer para 223, contrastando com os 84 de 2002.

Nos anos seguintes até 2008, repete-se 0 comportamento anteriormente citado, ou seja,
0S numeros de apoio de mecenato sdo exatamente idénticos aos da totalidade dos dois
mecanismos para 0 mesmo periodo, também levando a crer que ndo houve apoio do FNC para
projetos. Entretanto, tal conclusdo novamente ndo pode ser assumida como adequada,
principalmente considerando o direcionamento que os recursos do FNC vém tomando na

politica publica cultural dos dltimos anos.

Dentro desse cenario de duvidas acerca do quantitativo de projetos apoiados pelo FNC,
¢ possivel ainda asseverar que a diminuicdo do numero de apoio nao pressupde
obrigatoriamente volume menor de verbas, visto que a dimensdo dos apoiados estd
direitamente ligada ao numero de aprovados, que podem ter sido reduzidos em razdo do nédo
atendimento as formalidades legais. Assim, a verba existe, mas ndo foi destinada a apoiar

nenhum projeto, por ndo cumprimento de exigéncias.

Evidente que ndo ha como desconsiderar que o aumento nos recursos do FNC pode
determinar maior financiamento de projetos, e essa assertiva pode ser comprovada ao se
analisar o nimero de projetos apoiados em 2001, quando ultrapassou os 200, em detrimento
dos 79 de 2000. Esse comportamento é devido ao aumento dos recursos do FNC, que,
segundo Frederico Augusto Barbosa da Silva (2007, p. 178) eram, nominalmente, quase o

triplo de 1995, sendo seu crescimento médio anual de 1,2%.

Considerando todas essas informacdes, e, mesmo que ndo permitam obter conclusdes
consistentes, ha que refletir acerca da efetividade integral dos recursos do FNC, ou seja, 0 que
representaria para o fomento a cultura o apoio de 100% daquela verba. Com a trajetéria
mostrada do apoio pelos recursos do FNC, vé-se que muitos projetos acabaram deixando de
ser contemplados, interferindo sobremaneira na politica cultural, e, consequentemente, no
acesso a cultura, vez que os projetos que buscam apoio do FNC séo o0s que ndo interessam ao

mercado, compondo o rol dos que merecem protecdo e financiamento estatal.

4.5.3.1 Projetos apoiados pelo 0 FNC no Ceara

Ainda com o intuito de evidenciar a efetividade do FNC no que pertine aos projetos
apoiados, a seguir sera objeto de analise o quantitativo do Estado do Ceara durante os anos de
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1993 aos dias atuais de 2010, incluindo o mecenato e 0 FNC. O gréfico abaixo expde tais
dados, justificando-se a escolha por representar o desempenho da realidade local.

Gréfico 3 - Projetos apoiados no Ceara

BFNC
30 EMECENATO

Fonte: MinC, em 28 de fevereiro de 2010

Nos anos de 1993 e 1994 ndo ha registros de projetos apoiados pelo FNC nem tampouco
do mecenato, ndo sendo possivel apresentar nenhuma conclusdo sobre esses dois anos,
exclusivamente por auséncia de dados. No ano de 1995, ha registro de apenas dois apoios pelo

FNC, sem qualquer referéncia ao mecenato.

A partir de 1996 a 2002, em todos os anos, verifica-se maior nimero de projetos
apoiados pelo FNC em detrimento do outro mecanismo, o que nao significa maior volume de
recursos, haja vista que em alguns anos pOde-se observar valores maiores apoiados pelo
mecenato. Entretanto, em 2001 os numeros evoluiram juntos, pois mais projetos foram
apoiados, exatamente 37, que significaram o montante de aproximadamente R$1,5 milhdo
para o FNC em detrimento de R$500.000,00 para o mecenato, distribuidos em 10 demandas.
Verifica-se ainda que boa parte desses recursos do FNC foi destinada a projetos que
fomentaram a criacdo de bandas de musica em varios municipios do Estado, demonstrando o
financiamento publico em ag¢Bes que ndo interessam ao mercado, incentivam a cultura local e
promovem a inclusé@o social, embora os efeitos desse tipo de a¢do ndo atinja grande nimero

de pessoas.
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No ano seguinte, 2003, 0os numeros se repetem, e 36 projetos do FNC também apdiam
em sua maioria a formag&o e o incentivo de bandas de musica, importando no investimento de

R$ 3,8 milhdes, que contrastaram com R$ 1,7milhdes de 15 projetos do mecenato.

Seguindo de 2003 a 2009, o numero de projetos apoiados pelo mecenato superou os do
FNC. Contudo, em 2005 verifica-se apoio total de R$ 19 milhdes distribuidos em 41 projetos
que contemplaram diversas espécies de ac¢les culturais, e 50 para 0 mecenato, implicando R$

7,5 milhoes.

Além do numero de projetos apoiados, importa avaliar o dispéndio de verba do FNC no
Ceard por ano para cada projeto, visando obter uma média do efetivamente destinado ao
Estado. O periodo de tempo avaliado corresponde ao utilizado como base nos quantitativos

anteriores, visto que permitird conclusdes relacionadas.

A Tabela a seguir aponta o comportamento do montante de recursos efetivamente
apoiados, permitindo a ponderagdo de alguns fatores que influem sobremodo em sua

distribuicéo.

Tabela 8 - Quantitativo recursos apoiados no Ceara por ano

N*de Projetos Recursos Apoiados Meédia de Recursos por

Apoiados por Ano Projetos Apoiados
1993 - - -
1994 - - -
1993 2 43.304,00 21.632.00
1996 6 631.307.73 108.351.20
1997 5 421.944,00 §4.388.80
1998 4 333.977.00 88404 25
1990 21 782241.18 37.248.58
2000 12 12.401.018.20 1.033.418.18
2001 37 1.420.549.10 38.30322
2002 36 3.879.971.20 107.776.98
2003 5 376.951.71 73.300.34
2004 13 1.263.178.99 07.321.46
2003 41 19.552.025,93 476.878 68
2006 12 6.267.471.31 320.866,91
2007 26 15.018.043 57 612.267.06
2008 7 1.161.104.00 163.872.00
2000 4 137.500,00 34.375.00
2010 - -

Fonte: MinC, em 28 de fevereiro de 2010
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A primeira vista constata-se que nos anos de 1993 e 1994 ndo houve repasse de recursos
para 0 FNC no Ceard, em razdo da ja noticiada auséncia de projetos aprovados, o que ndo
significa inexisténcia de demandas apresentadas, visto que € possivel que nenhum projeto
apresentado tenha passado pelo crivo do MinC, o que ndo pode ser comprovado por falta de

informagdes dessa natureza.

O primeiro registro de apoio do FNC refere-se a 1995, sendo nesse ano a verba diminuta
em relacdo aos outros. Nos anos que se seguiram até 1999, os recursos obedeceram uma
média na quantidade de projetos e no valor despendido. O ano de 2000 mostrou-se atipico em
relacdo aos outros, haja vista que apenas 12 projetos receberam mais de R$ 12 milhdes,
compreendendo o terceiro maior repasse de verbas pelo o0 FNC no periodo. Referidos valores
foram destinados, quase que em sua totalidade, cerca de R$ 11 milhdes, para a Prefeitura
Municipal de Aracati, reservados a aquisicdo de material e equipamento para o centro cultural

do municipio, enquadrado como projeto de revitalizacdo do patriménio cultural.

Em 2001 e 2002 o numero de projetos aumentou consideravelmente, sendo 36 no
primeiro ano e 37 no seguinte, significando aporte na média de R$ 5 milhdes para os dois
anos. No ano subsequente, 2003, os projetos apoiados e recursos cairam de modo drastico,

recuperando a média em 2004.

O ano de 2005 foi marcado pelo maior volume de verbas destinado ao Estado pelo FNC
até os tempos atuais, chegando a quase R$ 20 milhdes distribuidos nos 41 projetos apoiados,
sendo também esse 0 maior nimero deles. O maior aporte foi para a Escola de Danca e
Integracdo Social da Crianca e do Adolescente — Edisca, a ser aplicado em projeto da area de
diversdo e arte. O valor apoiado ultrapassou 0os R$ 15 milhdes, destinados a habilitar o teatro

da Escola como ponto cultural reservado a formacéo e fruicdo de artistas.

Em 2006, foram distribuidos mais de R$ 6 milhdes para 19 projetos, sendo desse
montante, destinados R$ 5 milhdes a Fundagéo de Cultura, Esporte e Turismo de Fortaleza —
FUNCET, para a construcdo de dois Centros Urbanos de Cultura, Arte, Ciéncia e Esporte —
CUCA'’s na periferia de Fortaleza, como espaco de integragdo e formagdo, para a capacitagao

profissional nas areas de cultura e arte.

O ano de 2007 teve 26 projetos apoiados, recebendo praticamente R$ 16 milhdes. Esse
foi 0 segundo maior volume de recursos, dos quais R$ 12 milhdes destinavam-se ao Governo

do Estado do Ceara para o financiamento de 60 projetos com no minimo R$ 180.000,00 cada,
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divididos em 36 meses, a entidades de carater cultural ou historico aptas a desenvolver
atividades culturais de integracgéo.

No ano de 2008, foram apoiados apenas 7 projetos com a verba total de R$ 1 milhéo,
destinado-se a cada uma média de R$ 166.000,00.

Outro ano atipico foi 2009, quando apenas 4 projetos receberam apoio, importando a
quantia de menos de R$ 140.000,00, aplicados em festivais de cinema e danca. Até os dias

atuais nao houve registro de projetos para 2010.

A retracdo dos recursos do FNC para o Ceara nos ultimos anos, principalmente em 2009
demonstra com clareza a dificuldade que os proponentes vém tendo em pleitear tais verbas,
visto que o Fundo obteve respaldo financeiro para apoiar projetos, principalmente do repasse
do orcamento do MinC.**® (BRASIL. Ministério da Cultura, 2010, on-line).

Por todo o exposto é possivel afirmar que no Estado do Ceard o desempenho do FNC
oscilou durante o periodo avaliado, permitindo concluir que o aumento do nimero de projetos
apoiados ndo traduz proporcionalmente quantidade superior de recursos. Da mesma forma, o
volume de recursos nao exprime maior efervescéncia cultural, no sentido de que ndo abrange

variados projetos que propagam impacto em grande quantidade de pessoas.

39 0 montante dos valores propalado pelo MinC na pagina virtual da conta de que em 2009 o orgamento da
pasta foi de R$ 1,3 bilhdes, e, que, para 2010 serdo R$ 2,2 bilhdes, sendo destinados ao FNC R$ 800 milhdes.



CONCLUSAO

E diante do reconhecimento do relevo da cultura para a formagio e desenvolvimento da
pessoa humana, que se pretendeu demonstrar o papel do Fundo Nacional da Cultura na

efetivacdo do acesso desse direito preconizado nos arts. 215 e 216 da CF/88.

Para isso, foi necessario inicialmente fixar os limites de cultura, vez que a Norma Maior
ndo o fez, embora tenha possibilitado essa inferéncia a partir da interpretacdo do art. 216,

quando enunciou os atributos essenciais de patrimoénio cultural.

Legitima-se essa exigéncia por tratar-se de conceito que possibilita uma série de
significados, que, dependendo do enfoque perquirido pode servir a um ou outro objetivo. A
partir dessa constatacdo, foi excluido o sentido antropolégico da expressdo, que, por dizer
respeito a tudo que decorre da intervencdo humana, ndo atende ao propdsito buscado pelo
Direito, sendo necessaria a fixacdo de limites para servir enquanto preceito juridico. Nesse
sentido, a expressdo foi admitida enquanto direito atinente a intersecdo do homem
“relacionada as artes, @ memoria coletiva e ao repasse de saberes, e vinculada ao ideal de
aprimoramento” (CUNHA FILHO, 2004, p. 49) da pessoa humana, sendo ao final protegida

juridicamente.

Reconhecer cultura como direito decorrente da pessoa humana, obrigou também
enquadra-la como fundamental, o que mereceu investigacdo mais acurada por ndo ter o
legislador constituinte incluido os preceitos dos arts. 215 e 216 no catalogo disposto no art. 5°,
inobstante tenha referido-se nesta secdo aos direitos autorais, liberdade de manifestacéo,
liberdade de expressdo da atividade artistica, liberdade do exercicio profissional artistico,
dentre outros. Dessa forma, a harmonizacdo dos direitos culturais com os direitos
fundamentais expressos se deu em razéo de reunirem caracteristicas que o definem como tal,
embora a secdo dedicada a cultura esteja geograficamente distante do Titulo 1l da CF/88, que

trata dos fundamentais.

Os critérios definidores da condigdo de fundamentalidade dos direitos foram eleitos pela

prépria Carta de 1988, quando no art. 5° § 2° estabeleceu uma clausula de abertura, ao
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permitir que outros direitos estabelecidos em tratados internacionais de direitos humanos em
que o pais seja signatério, bem como os decorrentes dos principios e do regime adotados pela
Republica Federativa do Brasil sejam deduzidos. Nesse intuito, pode-se vislumbrar direitos
fundamentais que dizem respeito a pessoa, especificamente os que decorrem do principio da
dignidade da pessoa humana, assim como aqueles que possuem seu nascedouro nos tratados
internacionais de direitos humanos e ndo sejam incompativeis com o espirito da Constituicéo,

que € a protecdo e prevaléncia da pessoa humana sob todos os aspectos.

Especificamente quanto aos direitos culturais ndo houve como negar a constatacdo do
seu carater de fundamental, pois sdo essencialmente humanos, advém do comportamento do
homem em sociedade, e sua protecdo, diz respeito diretamente a promoc¢édo da dignidade da
pessoa. Além disso, sdo direitos ja consagrados desde a Declaracdo de Direitos das Nagoes
Unidas, que embasada no espirito revolucionario francés, deu o pontapé inicial no sentido de
concretizar direitos que decorrem da esséncia humana, mas que n&do recebeu o devido

reconhecimento ao longo do tempo.

A partir da percepcdo constitucional dos direitos culturais e de sua fundamentalidade, é
que surge a obrigacdo estatal de criar meios para a efetivacdo desses preceitos. Nesse sentido,
alguns desses direitos foram enquadrados nos chamados direitos de segunda geracdo, por
permitirem ao cidaddo a participacdo no bem-estar social, viabilizada através de acdo positiva
do Estado, que resta concretizada através da execucgdo de politicas publicas inclusivas, o que

permite concluir que essas hormas possuem natureza juridica de normas programaticas.

Fundamenta-se essa assertiva no fato de muitos dos direitos culturais encerrarem
caracteristicas de tipicos direitos sociais, em que ha a constante necessidade de adequacdo das
normas a realidade social. Assim caracterizam-se como normas de baixa densidade eficacial,
visto que ndo sdo preceitos auto-aplicaveis, necessitam de ingeréncia estatal a fim de precisar
a direcdo a ser seguida pela administragdo no cumprimento do preceito maior. Por essa razéo,
infere-se a imprescindibilidade da ingeréncia do Estado, para que a efetivacdo e concrecdo do

direito fundamental a cultura ndo passe de mera norma de carater ideoldgico e politico.

Esse atributo das normas programaticas ajusta-se perfeitamente aos direitos
fundamentais de cunho social, pois séo preceitos que carecem de programas e finalidades a
serem observadas pelo Estado, ou seja, dependem de manifestacdo legislativa exigindo do

ente estatal a previsdo de politicas publicas apropriadas para cada direito fundamental,
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levando em conta as peculiaridades e necessidades concretas de cada sociedade bem como
disponibilidade financeira para a concrecdo das acfes. Assim ocorre no campo da cultura,

salde, educacdo, previdéncia, dentre outros.

Por esse aspecto, conclui-se que, nesse mister, o Estado Brasileiro vem tentando
determinar programas que promovam e cumpram o estatuido pelo constituinte de 1988, no
intuito de priorizar a condi¢do humana e sua natureza peculiar no que diz respeito ao Vviés
cultural inerente a cada pessoa. Embora ndo se tenha ainda politicas publicas culturais
satisfatorias, em razdo do historico segundo lugar relegado a cultura, € reconhecido o esforgco
estatal quando disciplinou a Lei Rouanet como diploma legal apto a regrar o financiamento

cultural, sendo o Fundo Nacional da Cultura um de seus mecanismos.

Por conseguinte, restou finalmente analisar se 0 FNC é instrumento efetivo que permite
0 acesso a cultura, visto que seu papel esta delimitado ao financiamento de ac¢des, projetos e
programas culturais que ndo possuam apelo mercadolégico, mas que foram enquadrados no

conceito de direitos culturais inferido pela Regra Maior.

Nesse sentido, conclui-se que o FNC caracteriza-se como um fundo pablico de finangas,
gue ndo possui natureza juridica propria, sendo diretamente subordinado ao Ministério da
Cultura a quem compete a administra-lo, tendo receita advinda de fontes pré-determinadas na
Lei e sua utilizacdo vinculada a despesa especifica, que compdem o orcamento do Estado.

Constata-se ainda que os objetivos do FNC podem ser relacionados aos principios
constitucionais culturais implicitos, na medida em que financiam projetos que enquadram-se

nos preceitos culturais adotados pela CF/88.

Na estrutura propriamente dita do FNC, foram percebidos alguns pontos que néo se
ajustam a finalidade do preceito maior. A primeira constatagdo diz respeito a volubilidade de
suas receitas, carreada pela incerteza do montante dos valores recolhidos para serem
destinados aos projetos. A aprovacgdo da PEC n° 150, que garante para a cultura a vinculagdo
de receita permanente na base de 2% do or¢camento federal, foi apontada como medida apta a
minimizar os efeitos da transferéncia inconstante de verba para o FNC, inclusive porque
atende recomendacdo da UNESCO. Entretanto, referida proposta padece de aprovagéo,

mostrando o contraditorio desinteresse do Estado Brasileiro no trato com a cultura.
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Constatou-se ainda, algumas dificuldades na operacionalizagdo de apoio a projetos
culturais. Uma delas diz respeito a exigéncia para os proponentes de contrapartida como
regra, para compor o percentual de 80% do valor requestado, como condicao de aprovacédo do
projeto. Ao pleitearem verbas do FNC, os requerentes devem comprovar que possuem os 20%
do valor, sob pena de ter inviabilizada a aprovacdo. Com essa medida, a Lei limita a
abrangéncia do financiamento dos projetos culturais pelo FNC, que ja sente as limitacdes ao
ser submetido as regras de empréstimo de dinheiro publico, e que com a exigéncia da

contrapartida podem tornar-se inexequiveis.

Outro obstaculo verificado é a concentracdo de recursos num dnico fundo federal, em
vez da distribuicdo dos mesmos aos outros entes federativos para financiamento de projetos
culturais que se enquadram nas exigéncias legais. A dificuldade reside em aspectos
operacionais, como conhecimento técnico suficiente para elaborar projetos e pleitear verbas.
Apontou-se a distribuicdo equanime de recursos com base em demandas concretas para

Municipios e Estados, como medida que permitiria contemplar maior nimero de iniciativas.

Verificou-se também a auséncia de previsdo legal para o controle dos resultados da
aplicacdo de verbas do FNC, principalmente quanto aos efeitos sociais dos projetos apoiados,

0 que seria determinante para a ampliagdo do fomento de referidas manifestagdes.

No aspecto da fiscalizacdo dos recursos disponibilizados pelo o FNC para a execucéo de
projetos culturais, constatou-se serem os mesmos submetidos a analise meramente técnico-
contabil e sobre o viés da satisfacdo do projeto, sem haver qualquer comprovacdo sobre o

impacto social da efetividade da iniciativa.

Com base em uma serie de motivos pontuais, foi proposto um novo modelo de
financiamento cultural que visa substituir a atual Lei Rouanet. Nele o FNC surge, conforme as
justificativas apresentadas, como mecanismo fortalecido e apto a atender o preceito
constitucional de acesso a cultura. E ao analisar a proposta, denominada de Procultura,
conclui-se que algumas modificacdes podem tornar o FNC instrumento mais habil aos fins
propostos, entretanto, para que apresente a forca que propdem, sera necessario instrui-lo de
receitas permanentes, sem dependéncia ao implemento de qualquer condi¢do, o que nédo é

constatado no modelo apresentado.

Com a intencdo de delimitar mais ainda a analise do FNC, foram demonstrados por

ultimo alguns numeros que o circundam, e constatou-se logo de pronto, dificuldade no
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aspecto da clareza, pois em sua maioria foram disponibilizados na pagina virtual do
Ministério da Cultura, entretanto, os critérios ndo sao inteligiveis, impedindo avaliacdo

acurada dos resultados.

Os numeros divulgados também apresentaram limitacdo temporal, pois nédo refletem a
quantidade de projetos e recursos disponibilizados pelo FNC em seus dezenove anos de
existéncia, inviabilizando conclusdes sélidas e abrangentes acerca de sua efetividade ao longo

de tempo.

No panorama geral, que inclui o orcamento do MinC e o das entidades vinculadas, o
FNC apresentou crescimento de seus recursos nos ultimos anos. Todavia, constatou-se
periodos de baixa, demonstrando a necessidade de recursos permanentes reconhecidos por lei,
a fim de evitar instabilidade causada por crises econémicas ou por programas politicos que

desmerecam a cultura no repasse de verbas.

Advirta-se ainda, que aumento no volume de recursos isoladamente, pode néo significar
aumento e equilibrio na contemplacdo dos mesmos, face 0s entraves burocraticos na
distribuicdo, o que podera ser sanado com a desconcentracdo das verbas do FNC para outros

fundos similares, a nivel de Estados e Municipios.

Outro obstéaculo que se certificou foi a auséncia individualizada nos nimeros do FNC,
que s6 foram evidenciados ap6s deducdo obtida do total de valores, em que estava incluso o
mecenato. A falta de nimeros especificos do FNC caracteriza-se como mais um elemento que

comprova a desatencdo com o financiamento pablico da cultura.

O quantitativo de projetos apresentados, aprovados e apoiados mostrou a variedade com
que 0s proponentes recorreram, atenderam as exigéncias legais e, consequentemente foram
apoiados pelo FNC, restando perceptivel a variacdo de apoio, e que foi justificado por abalos

de ordem financeira, e até mesmo por dificuldade de distribui¢do dos recursos.

A (ltima andlise de nimeros do FNC referiu-se a realidade do Estado do Ceara,
constatando-se a mesma variagdo no nimero de projetos e de recursos despendidos, detectada
no restante do pais. Em alguns anos verifica-se grande volume de recursos gastos em projetos
pontuais, que pela magnitude exigem maior quantidade de verba. Entretanto, nota-se que, ndo
obrigatoriamente, importam em efervescéncia cultural, ou seja, ndo significa deslocamento de

verbas para acOes variadas que atingem grande contingente de pessoas.
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Finalmente, a partir desta investigacdo pode-se confirmar a importancia do FNC para a
efetivacdo do acesso a cultura preconizado pela CF/88. Todavia, como ndo ha receita
milagrosa para solucionar o problema do acesso a cultura a todos, para que houvesse uma
melhor aplicacdo dos recursos do FNC e consequentemente, a plenitude que a CF/88
preconiza, seria necessaria a determinacgéo de critérios mais claros e adequacgdo das formas ja
existentes, de modo a garantir a utilizacdo das verbas por projetos ndo aquinhoados pelo
Mecenato, 0 que tornaria Vvidveis projetos culturais menores e de pouca expressdo

mercadologica.
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