REPATS

Revista de Estudos e Pesquisas Avancadas
no Terceiro Setor

i idad
I i NEPATS


http://www.tcpdf.org

REPATS - Revista de Estudos e Pesquisas

Avancadas do Terceiro Setor

REPATS, Brasilia, V. 5, n° 1, p.545-583, Jan-Jun, 2018

O ORCAMENTO DA CULTURA - DESEMPENHO DOS DIREITOS NO
CONTEXTO FISCAL BRASILEIRO

THE CULTURAL BUDGET - PERFORMANCE OF RIGHTS IN THE
BRAZILIAN FISCAL CONTEXT

Frederico Augusto Barbosa da Silva’
Hadassah Lais de Sousa Santana™
Julio Edstron S. Santos™

“(...) O Orgamento deve ser equilibrado, o
Tesouro Puablico deve ser reposto, a divida
publica deve ser reduzida, a arrogancia dos
funcionérios publicos deve ser moderada e
controlada, e a ajuda a outros paises deve
ser eliminada, para que Roma ndo va a
faléncia“.
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RESUMO: O objetivo do artigo é situar, a partir, dos dados financeiros, o lugar
da cultura e de seus desafios ao implementar processos orcamentarios. Através
do estudo empirico do desempenho do orcamento cultural demonstraremos que
0 orcamento é uma peca de gestdo dinamica e com alto grau de complexidade
que transcende a literalidade legal e constitucional. Destacam-se dois planos
distintos um amparado na constitucionalidade e legalidade, com regras gerais,
especificas e as vezes complexas e outra vertente, marcada por uma disputa
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intensa pela alocacdo e execucao de recursos financeiros. A relevancia de se
debater o orcamento publico é que ele é ao mesmo uma instituicdo e um
instrumento de concretizacéo dos direitos fundamentais, devendo, portanto, ser
revisitado pela academia e pelos gestores publicos para a constante avaliacdo
de sua qualidade.

Palavras-chave: Orcamento Publico, Orcamento Geral da Unido, Orcamento

Cultura, Qualidade Orcamentaria.

ABSTRACT: The purpose of this paper is to situate the place of culture and its
challenges in the implementation of budget processes from financial data.
Through the empirical study of cultural budget performance we will demonstrate
that the budget is a dynamic management piece with a high degree of complexity
that transcends legal and constitutional literality. Two distinct plans stand out, one
based on constitutionality and legality, with general, specific and sometimes
complex rules, and another strand, marked by an intense dispute over the
allocation and execution of financial resources. The relevance of debating the
public budget is that it is both an institution and an instrument for the realization
of fundamental rights, and should therefore be revisited by academia and public
managers for the constant evaluation of their quality.

Keywords: Public Budget, General Budget of the Union, Budget, Culture,
Budgetary Quality
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1. Introducéo

A sociologia da acdo publica, apesar de suas inumeraveis questdes e
modelos analiticos, se interessa, em uma de suas vertentes, pelos instrumentos
da acdo publica como parte dos processos sociais de negociacdo, conflito,
participagcdo e decisdo coletiva no contexto dos antagonismos politicos.
Qualguer recurso a instrumentacdo de politicas publicas teria, assim,
significacdo como escolha politica. Nada nas relacdes e producbes sociais é
neutro, nem mesmo a escolha, alocagéo e execuc¢ao dos recursos orgamentarios
estatais. Entretanto, nada é simplificadamente parte de um conjunto ideolégico
ou outro sem maiores consideracfes dos contextos de acdo e producdo de
significados.

Dizer que tratar as politicas pelos seus instrumentos € compartilhar de
uma visdo economicista ou neoliberal tem um duplo viés, além de ser um
equivoco. Em primeiro lugar, as acusacdes e, por que ndo, as suas
interpretacdes, politizam os instrumentos das politicas publicas colocando-os em
contextos discursivos e analiticos onde, nao podem ser tratados como meros
instrumentos técnicos, neutros e indiscutiveis como opc¢ao politica. O mérito da
retérica e das acusacdes é desnaturalizar os instrumentos orcamentarios como
apenas técnicos ou neutros.

Em segundo lugar, revela um profundo desconhecimento ndo sé das
reflexdes académicas a respeito das politicas publicas, sendo parte de
estratégias deliberadas de desqualificacdo da dimensdo material da acao
publical. Nesse sentido, os instrumentos de politica referem-se a um substrato
técnico, esquemas organizacionais e filosofia de gestdo publica.

Assim, para explicitar a abordagem que se fara a respeito dos orcamentos

de cultura como instrumento de politicas publicas e como parte de rearranjos das

1 Essas assertivas nao implicam em refutar a ideia de que algumas opgdes de politicas puablicas e os
instrumentos usados ndo sejam redutores e que ndo fagcam escolhas liberais. O que se quer dizer é que a
analise da instrumentacdo e dos instrumentos é uma dimensao que ndo pode ser tratada de forma genérica.

)
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relacdes entre Estado e sociedade, nos deteremos rapidamente no conceito de

instrumentacao de politicas publicas.

A nossa intencdo € dialogar com dois conjuntos de ideias: a) a do
processo de articulacdo de orcamento e planejamento como parte de estratégias
de legitimacdo democratica da acdo publica, com a preocupagdo de que as
dimensbes materiais e técnicas sejam crescentemente enfocadas; b) as
dimensdes da politica, das politicas publicas e do planejamento como parte de
estratégias concretas, discursivas e simultaneamente materiais da acao.

Salientamos que, em geral, as andlises dos processos de elaboracao
planejamento sdo tratadas como parte de um conjunto de ideias, técnicas e
praticas que podem ser agrupadas junto a nocdes como participacao,
monitoramento e avaliacdo. Os planos de acdo, por esta 6tica, ganham forma
nos programas, sdo resultantes do planejamento e de seus meétodos sendo
reveladores dos desejos, interesses e orientacdbes do campo cultural,
especialmente no que se refere as diretrizes e orientacdes para a acdo publica.

Ja em conjunto, isso tudo significa dizer que o planejamento das politicas
publicas na cultura se constitui, ou deveria se se constituir em peca politica, um
consenso provisério no quadro de conflitos e de antagonismos politicos. De um
lado, os planos de acao na cultura (as politicas publicas) interpelam ideias gerais
tentando colonizar as forcas politicas em torno de uma cultura politica comum.

A funcdo do orcamento publico cultural tem natureza politico-ideoldgica,
estabelecendo as condi¢bes de instauracdo de hegemonia e organizando o
campo das lutas por legitimidades globais. Ou seja, instituicdes e interesses
heterogéneos sao unificados por ideias gerais, em nome de certo conceito de
democracia, de uma viséo especifica de Estado e de uma articulacao ideoldgica
particular sobre suas funcdes e valores, em um jogo estratégico.

Nesse sentido, o orcamento publico, € um conjunto de ideias e
procedimentos técnico-politicos que permite unificar forcas sociais em torno de
nogbes comuns que estariam em disputa, em contradicdo, ou aparente

contradicdo com outras.
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Assim, Estado e mercado, arte e cultura popular, cultura de elite e sentido
antropolégico, popular nacional e internacional, tradicional e moderno,
consumismo e valores auténticos etc. opdem atores e campos politicos no
quadro da elaboracdo e instauracdo de planos. Nesses casos, 0 que €
importante € a conformacdo de consensos provisérios em torno de algumas
poucas ideias comuns. Embora exista a possibilidade de estabelecimento de
diretrizes, objetivos, metas e prazos, a razdo mais importante ndo se relaciona
com a implementacéo de acdes especificas, mas a mobilizacdo da opinido em
torno daquelas ideias e dos valores que elas expressam. Os efeitos de consenso
criam grupos, aliangas e oposi¢gdes relativamente inerciais. Atores muitos
dispares se encontram e formulacdes estabilizadas, objetivos préximos.

Por outro lado, o planejamento e depois a sua concretizacdo podem ser
vistos como compostos um conjunto de métodos e instrumentos de politicas
publicas. Nesse caso, ideias gerais sobre o poder e a legitimidade ndo podem
ser deixadas de lado, mas devem ser vistos como componentes inerentes das
politicas articulados em beneficio da resolucdo de problemas singulares, de
ideias ajustadas a campos particulares, de interesses articulados em torno de
questdes especificas e de instituicdes concretas.

Mais importante do que a adesao a ideias configuradoras de posi¢oes
politico-ideoldgicas gerais sédo 0s instrumentos de politica acionados para cada
conjunto de areas e problemas. Aqui os consensos e dissensos séo organizados
em torno da instrumentacéo de acfes publicas delimitadas. Diretrizes, objetivos,
metas e prazos sao articulados com possibilidades concretas de acéo.
Evidentemente, também a acdo publica implica em apostas, mobilizacdo de
recursos, estratégias, criacao de acdes de viabilidade.

A diferenca é que o terreno deve ser explorado de forma mais concreta e
estratégica gerando informacdes que permitam a discussédo das opcgdes, dos
seus limites e necessidades de ajustamentos. As ideias sdo importantes, mas as
materialidades, a qualidade das opg¢bGes e o0s instrumentos técnicos, 0s

esquemas de acao e a filosofia de articulacdo das acbes tambéem.
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Nesse sentido, as acdes publicas expressas nos planos de cultura
mobilizam objetivos, configuracdes institucionais e instrumentos especificos em
um conjunto de principios, premissas valorativas, crencas, culturas politicas,
mas também de hipéteses praticas, metodologias e instrumentos que expressam
orientacdes para a agdo em um conjunto mais amplo de possibilidades, ou seja,
expressam opcdes, priorizacbes e apostas entre alternativas possiveis. Um
plano pode optar por reconhecer todas as demandas e possibilidades teoricas,
mas sem fazer escolhas perde forca como instrumento concreto de acgéo e
accountability.

A analise das politicas como um conjunto de instrumentos ndo os trata
apenas como um documento politico e discursivo de pressao, de controle e de
demanda ao setor publico, mas como um documento que orienta a acdo e a
avaliagdo ponderada da acdo. A verificagdo — e o proprio funcionamento dos
processos de execucgdo ordenados - tem, nesse sentido, uma dimensdo critica,
nao remete a um cinturdo de defesa intransigente do que esta colocado no plano,
mas tem a funcdo de incrementar, ajustar e mudar os rumos quando a
experiéncia exige.

Portanto, a instrumentacéo das politicas € a concretizacdo de teorias em
acdo, envolvendo dimensbes cognitivas, hipoteses de acdo, métodos e
instrumentos. Trata-se de uma questado politica porque envolve escolha de um
regime de acdo e implementacdo e nao oblitera de forma alguma a politica.
Entretanto, também ndo € uma racionalizacdo a posteriori. Ndo tem como
finalidade a defesa de posi¢des globais, mas a demarcacdo de complexidades
no quadro de complexidades de tal forma a poder avalia-las de forma empirica.

Todos esses elementos sinalizam questbes simples. O sentido
pragmatico e os procedimentos politico-técnicos dos instrumentos situam-se no
espaco da politica, ndo podem ser naturalizados e nem considerados neutros,
pois tém consequéncias nos resultados e na producdo de grupos e
representacbes sociais (imagens, crencas e argumentacdes). Entretanto,
mantém exigéncias especificas relacionadas ao acompanhamento e avaliagdo

critica e criteriosa da qualidade e alcance das acdes e opcgdes.

)
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Em um plano mais concreto, a analise dos instrumentos permite dar outro
passo. Reconhecer os limites dos instrumentos permite conceber novas
configuracbes e arranjos entre eles, coordenando-os e articulando de formas
diferenciadas. O planejamento nesse sentido permite a producdo de esquemas
de organizacéo e aplicagdo sequenciada de instrumentos variados.

O objetivo desse texto € objetivar em poucas paginas de forma simples e
direta as operacdes que devem ser realizadas na programacdo dos planos
plurianuais, no orcamento e planejamento. A preferéncia sera por descrever e
situar, a partir, dos dados financeiros, o lugar da cultura e de seus desafios em
termos de politicas culturais, evitando pormenores, criticas e digressdes sobre
os problemas enfrentados pelos processos de planejamento e implementacéo,
ou seja, através do estudo empirico demonstraremos que 0 orcamento € uma
peca de gestdo dinamica e com alto grau de complexidade que transcende a
literalidade legal e constitucional.

Os processos de planejamento do governo federal implicam a conexdes
de decisbes governamentais no PPA, na LOA e na LDO, e essas pressupdem a
sedimentacdo de decisdes setoriais na forma de programas que devem ser
planejados.

Nas ultimas décadas, a transformacdo das préaticas de planejamento e
programacao se aperfeicoaram, ndo ha como negar. No entanto, a légica das
disputas politicas e institucionais e os dinamismos econdémicos recolocam
desafios as politicas de desenvolvimento, protecao social e de defesa de direitos.
A construcdo de orcamentos equilibrados lanca desafios, sobretudo, para
compatibilizar variaveis macroeconémicas, como a inflacao, taxas de juros, taxas
de investimento e crescimento do PIB, com direitos garantidos por um lado, e
confianga dos agentes econdmicos na capacidade do governo brasileiro em
honrar seus compromissos.

Essa pesquisa procurou analisar o orcamento e as despesas que
compdem os orgamentos fiscais e da seguridade social do governo federal para
a compreensdo do lugar ocupado pelas politicas culturais. As regras

constitutivas e a politica fiscal tém impacto significativo na disponibilidade de

)
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recursos para a entrega de bens e servicos demandados socialmente e para
incentivar, organizar, fomentar e regular as agées no ambito da cultura.

Aqui, a contextualizacdo da légica orcamentaria, presumido a
responsabilidade fiscal, estabilidade macroeconémica e o reforco das condicbes
de sustentacdo do desenvolvimento, nos servirA de contexto para o
entendimento do orgamento setorial da cultura, ou seja do Ministério da Cultura

(MIinC) e das suas prioridades.

2. O orgamento geral da unido

Na atualidade, o orcamento publico é uma peca fundamental para a
construgdo da democracia e da concretizagdo dos direitos fundamentais ao
positivar os interesses populares ao positivar as escolhas na alocacao de
recursos que sao publicos, ou conforme, a literatura de Lunelli (2018)2.

O Orcamento Geral da Unido (OGU) € constituido sinteticamente por
Orgcamento da Seguridade Social (OSS), Orcamento Fiscal e Orcamento de
Investimento das Estatais. Esse Ultimo apenas é financiado marginalmente por
recursos fiscais. Outra parte do orcamento refere-se ao refinanciamento de
divida publica e, como se tratam de recursos que o governo toma emprestado
para honrar o pagamento da divida contraida, devem constar do orcamento para
dar transparéncia aos recursos e dividas disponiveis.

O Poder Executivo tem a prerrogativa de propor o orcamento publico. Faz
estimativas e projeta os dispéndios ao longo do ano. “O primeiro passo na
elaboracao do orcamento publico, ou orcamento Geral da Unido, € a definicdo
do Plano Plurianual (PPA). Uma proposta de PPA é feita pela Secretaria de
Planejamento e Investimento Estratégico, do Ministério do Planejamento”, tal
como demonstra a Cartilha da Comissédo Mista de Orcamentos da Camara dos

Deputados Federais do ano de 2018.

2 O Orgamento Publico, em sentido amplo, é um documento legal (aprovado por lei) contendo a previsao
de receitas e a estimativa de despesas a serem realizadas por um Governo em um determinado exercicio,
geralmente compreendido por um ano. No entanto, para que o orgamento seja elaborado corretamente, ele
precisa se basear em estudos e documentos cuidadosamente tratados que irdo compor todo o processo de
elaboracéo or¢camentéria do governo. (LUNELLI, 2018, p.1)
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Com base nas propostas do executivo o Poder Legislativo, no exercicio
de sua competéncia fiscalizadora tipica, pode reestimar receitas, identificar
novas fontes, além de propor emendas. Além disso, os parlamentares,
participam de forma ativa de decisdes que repercutem no orcamento, a exemplo
de previsdes de reajuste salarial, definicdo do salario minimo, definicdo de
tributos (o exemplo da CPMF ¢é significativo), as desvinculagdes orcamentérias
entre outros. O legislativo também vota e modifica critérios de politicas publicas
gque também tém efeitos orcamentarios.

Em reacdo, e numa perspectiva realista em relagdo as metas fiscais e as
reacdoes aos processos econdmicos e da arrecadacgéo, o Poder Executivo faz
contingenciamentos, representando o financeiro, através de decretos e ainda
pode vetar e emitir medidas provisorias.

Ha um ponto fulcral é que as diferencas entre as estimativas do executivo,
as proposic¢oes do Legislativo e a realidade da arrecadacao levam a decisdes da
gestdo do orcamento, determinando a alocacdo e execucdo de recursos
publicos. Tal como demonstra as diferencas entre o que € orcado e o que foi
executado no OGU, tal como demonstra o quadro abaixo:

As varidveis que repercutem na gestdo do orcamento sdo aquelas
consideradas nas estimativas do orcamento, como, por exemplos: Crescimento
real do PIB (%)% Inflacdo IGP-DI (% a.a. 12 meses)* Inflagdo IGP-DI (% a.a.
indice médio), Inflacdo IPCA (% a.a. 12 meses)®. Inflagdo IPCA (% a.a. indice
médio), Taxa de cambio (R$-US$ - dez)6, Taxa de cambio (R$-US$ - média),

3 Valor do PIB deflacionado

4 Indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna, da FGV, mede as variagdes de precos de todo o més de
referéncia. Composto pelo IPA (indice de Precos por Atacado), IPC (indice de Precos ao Consumidor) e
INCC (indice Nacional do Custo da Construg&o), com pesos de 60%, 30% e 10%. O indicador apura as
variacGes de precos de matérias-primas agricolas e industriais no atacado e de bens e servigos finais no
consumo.

5 indice de Precos ao Consumidor Amplo, reflete o custo de vida para familias com renda mensal de 1 a
40 salarios minimos, com pesquisa em 11 regiGes metropolitanas. Usado para alvo das metas de inflagao.
6 Preco de uma moeda estrangeira medido em unidades da moeda nacional.

)
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Juros nominais (% a.a. - 12 meses)’, Divida Liquida (% do PIB)8, Resultado
Primario (% do PIB)®Priméario fiscal e seguridade, Primario empresas estatais,
Primario estados e municipios, Resultado nominal (% o PIB)®: PIB nominal
(R$)*.

As mudancas de comportamento dessas variaveis implicam em
mudancas na gestdo orgcamentéria e financeira, com reestimativas de cada um
dos outros componentes. Por exemplo, mudancas no comportamento do cambio
implicam em mudancas no comportamento da inflagéo, do PIB e carga tributaria,
incidindo claramente em produtos considerados como essenciais como a soja,
ou supérfluos tais como a veiculos de luxo.

No processo or¢camentario ha ainda a possibilidade de uso de créditos
suplementares para reforcar sob justificativa uma dotacdo orcamentéaria ja
existente na lei, créditos especiais para despesas ndo previstas créditos
extraordindrios para urgéncias e despesas ndo previstas.

De forma sintética o0 OGU é organizado de forma complexa, com intensas
interacbes entre os Poderes Executivo e Legislativo e representa, de forma
pratica, uma escolha governamental sobre a distribuicdo de recursos que
efetivarao direitos essenciais como a saude, educacao, seguranga ou, 0 que nos

interessa de perto, os Direitos Culturais.

2.1. Rigidez orcamentéria, direitos, despesas com pessoal e

encargos e metas fiscais

A Constituicdo da Republica criou desafios no que se refere ao equilibrio
entre receita, despesas e transferéncias federativas. O governo federal tenta se

esquivar das vinculacdes institucionais (transferéncias constitucionais

7 Incluiu a correcdo monetaria

8 Divida Liquida do Setor Publico (DLSP): total das obriga¢Ges do setor pablico ndo financeiro, deduzido
dos seus ativos financeiros.

9 O resultado primario é a diferenga entre receitas e despesas do governo, excluindo-se da conta as receitas
e despesas com juros

10 O resultado nominal € a diferenca entre as receitas totais e as despesas totais, corresponde a necessidade
de financiamento do setor pablico (NFSP).

11 Valor do PIB calculado a precos correntes
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obrigatérias e despesas obrigatérias) por meio do aumento das contribuicées
(receitas néo repartidas com Estados e municipios) e da desvinculacdo de
receitas.

Outra forma de minimizar a rigidez orcamentaria utilizada pelo governo
federal brasileiro é instituir prazos para as vinculacdes, em funcéo de definicao
de prioridades a serem periodicamente avaliadas, como 0s contingenciamentos
gue suspendem ou aceleram a execucao orcamentaria.

Entretanto, uma das dificuldades do planejamento e do orcamento,
associado a qualidade do desempenho das instituicdes publicas, da avaliacéo e
do monitoramento das politicas, refere-se a dificuldade de operacionalizacéo de
procedimentos que conectem as ac¢des publicas a estratégias e prioridades de
longo prazo.

Contudo, na falta de clara e consistente priorizacdo de recursos, a
fragmentacao de recursos e esforcos nao permite a maturacdo das capacidades
de instituicbes especificas. Os problemas sédo atacados, mas sem foco e
intensidade, que demonstrem de forma clara quais sédos as prioridades estatais.
Assim, a dindmica dos gastos obrigatoérios e a vinculagéo de receitas a despesas
predeterminadas limitam as liberdades de escolhas alocativas, especialmente
voltadas ao investimento e no desenvolvimento da infraestrutura.

Também o compromisso na realizacdo de superavits primarios € outra
fonte de restricdo, mas as consequéncias de abandona-lo podem ser graves na
organizacédo do setor publico.

Cabe a lembranca de que a escolha pelos superavits primarios perpassa
elementos politicos, juridicos, financeiros e orcamentarios que definirdo quais
sdo as prioridades do Orcamento Publico e consequentemente, quais sdo os
direitos e garantias fundamentais que seréo efetivados, causando uma disputa
entre o legal e o real em nosso pais.

Lembramos que os gastos obrigatérios abrangem o pagamento do
funcionalismo, as aposentadorias e pensdes, as transferéncias constitucionais

obrigatdrias para Estados e municipios e as vincula¢des nas politicas sociais.
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N&o mais de 10% das receitas podem ser objeto da liberdade alocativa do
executivo e do legislativo.

Também néo se deve olvidar que as desvinculacdes de receitas foram
iniciadas em 1994 com o Fundo Social de emergéncia (FSE), renovado em 1996
com o Fundo de Estabilizacéo Fiscal (FEF) e, depois, a partir de 2000, com a
Desvinculacdo da Receita da unido (DRU). As desvinculagdes giravam em torno
de 20% e recentemente foram elevadas para 30%. As necessidades de
financiamento, entretanto, fazem com que as desvinculacdes sejam expedientes
temporarias e relativamente ineficazes.

Outro mecanismo para o atingimento das metas de resultado priméario ndo
execucdo de alguns fundos setoriais (FUST, FUNTTEL e FNDCT?'?), tal como
demonstra o quadro abaixo:

Assim, se percebe um constante e ingreme crescimento dos gastos
previstos no OGU, porém, chamamos a atencdo que para tanto h4 uma intencao
negociacao para que um direito essencial receba mais recursos do que o outro,
por exemplo, saude e educacdo tem previsdo sobre minimos constitucionais,
enquanto, cultura e seguranca nao tem determinacdo minima no texto da

Constituicdo de nossa Republica.

2.2 direitos constitucionalizados e vinculagdes orgcamentéarias

Tal como ja destacado, ha direitos fundamentais que além de possuirem
assento constitucional sdo contemplados com minimos que devem ser
investidos por toda a esfera governamental. Assim, educacdo, saude,
assisténcia social e trabalho, através do seguro desemprego, existem pisos que
devem ser respeitados.

A vinculacao de recursos passou a ter papel na coordenacao federativa e
na descentralizacao fiscal, mas sédo inimeros os aspectos em discussédo entre o

parlamento e executivo que impactam as despesas, a exemplo das discussdes

12 Segundo Almeida (2013), pagina 160, os trés fundos teriam executado em conjunto apenas metade dos
R$ 3,9 bilhdes autorizados.
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de aumentos do salario minimo, que indexam as aposentadorias e beneficios
assistenciais.

A evolucao do salario minimo no periodo de 1995 a 2015 impactou nas
despesas e na qualidade de vida. Ndo explicam todo o comportamento das
despesas previdenciarias que dependem de inumeraveis critérios de concessao
e de administracdo de beneficios, mas ddo ideia relativamente precisa do
comportamento dos agregados de despesas.

Todos esses elementos aumentam a incerteza e as instabilidades nos
processos orcamentéarios. Isso se refere ndo apenas a compatibilizagdo de
receitas e despesas, mas na definicdo de prioridades e estratégias de médios e
longos prazos. Passemos a analise das despesas de um 6rgao setorial singular,
o Ministério da Cultura (MinC) que se encarrega de complexas acdes de garantia
dos direitos culturais, tendo objetivos mdultiplos no campo das artes, do

patriménio e nos processos de construcao de valores democraticos.

3. As despesas classificadas?!®

O orcamento é uma peca técnica e politica. Institui valores fundamentais
da democracia, constitui procedimentos de planejamento, participagcéo
democrética e transparéncia. Os processos orcamentarios de elaboracdo e
execucao financeira sdo complexos e para ajudar sado organizados em sistemas
de classificagado especificos. Construiremos o desempenho do “orgcamento
cultural” no seu total, por érgdos, pela natureza de despesas, por modalidade de
aplicacdo, pelas fontes de recursos e finalmente, discutiremos algumas

caracteristicas dos processos de gasto, os Restos a Pagar (RP).

13 Né&o abordaremos os identificador de Resultado Primario (RP). Este auxilia a apuragdo de resultados
primarios previstos e de acompanhamento de emendas individuais e despesas do PAC. E composto por 0 —
Despesa financeira; 1 — Despesa primaria obrigatoria; 2 — Despesa priméria discriciondria ndo abrangida
pelo PAC; 3 — Despesa primaria discricionaria abrangida pelo PAC; 4 — Despesa discricionaria nao
abrangida pelo PAC; 5 - Despesa discricionaria abrangida pelo PAC; 6 — Despesa discricionaria decorrente
de emenda individual; 7 — Despesa discricionaria decorrente de emenda de bancada estadual. Tampouco
trataremos dos elementos de despesa: que sdo classificados como 01 — Aposentadorias e reformas; 11 —
Vencimentos e vantagens fixas — pessoal civil; 14 — Diarias — civil; 15 — Diarias — militar;30 — Material de
consumo;
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Como vemos no gréfico 1, os recursos financeiros foram sensiveis as
crises de transicdo governamental em 2003 e foram ascendentes até 2013,
declinando em funcdo das mudancas da gestdo econémica para enfrentar a crise
econdmica em 2010 e as elei¢des presidenciais no mesmo ano. Crises multiplas
se instauraram e em decorréncia restricdes fiscais passaram a se fazer sentir a

partir de 2014, com declinio dos recursos do Ministério da Cultura (MinC).

GRAFICO 1 - DESPESAS CULTURAIS -2001-2017
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FONTE: SIGA BRASIL/SENADO FEDERAL, elaboracéo dos autores

As priorizacGes, énfases e orientacdes politicas fazem-se sentir nos
padrdes alocativos das instituicbes culturais. A classificagbes funcionais sdo
transversais aos 6rgaos e, sendo assim, gastos culturais podem abranger
conjunto de instituicbes mais amplas do que o MinC. Por exemplo, acdes
culturais podem ser realizadas no interior do Ministério da Educacdo (MEC),
Saude (MS) e mesmo do Ministério da Justica, com a Fundacdo Nacional do
indio (FUNAI), para dar alguns exemplos (Ver BOX 2 da sec¢do seguinte).
Todavia, nos preocuparemos, na secao seguinte, com a distribuicdo de recursos
entre unidades institucionais do proprio Ministério da Cultura (MinC) ou seja, com

a abordagem institucional.

3.1. Classificagéo institucional
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Os movimentos que implicam mudangas na distribuicdo relativa de
recursos podem ser percebidos na organizacao institucional e na composicao
dos gastos. Pode-se dizer que o MinC, na sua unidade central, ganhou forca em
termos de recursos financeiros por uma razao simples, qual seja, ter passado a
concentrar acbes e programas finalisticos. As estratégias ministeriais tiveram
como nucleo o fortalecimento institucional, especialmente com contratacdes e
concursos, mas inclusive desenvolvendo inimeros programas direcionados a
diversidade, a arte e cultura, ao audiovisual, & economia da musica e da cultura
etc.

Em decorréncia das estratégias de priorizacfes de acdes organizadas e
estimuladas pelo proprio ministério, também o Fundo Nacional de Cultura (FNC)
vai ganhando proeminéncia como ator-rede, isto é, ator pelos quais passam
recursos e que exerce a capacidade de agenciar a acao de inUmeros outros
atores internos ao MinC e da sociedade civil. O BOX 1 apresenta a estrutura
institucional principal do Ministério da Cultura (MinC) ou Sistema Federal de
Cultura (SFC)

BOX 1 — MINISTERIO DA CULTURA OU SISTEMA FEDERAL DE CULTURA
42000 - Ministério da | 42101 - Ministério da Cultura
Cultura 42201 - Fund. Casa de Rui Barbosa

42202 - Fund. Biblioteca Nacional - BN

42203- Fund. Cultural Palmares

42204 - IPHAN

42205 - FUNARTE

42206 - ANCINE

42207 - Instituto Brasileiro de Museus

42902 - Fundo Nacional de Cultura

Elaborag&o dos autores

O gréfico 2 mostra o padréo de mudancas do perfil de dispéndios do MinC
e seus oOrgaos vinculados. Chame-se a atencdo para a presenca da Agéncia
Nacional do Cinema (ANCINE)* no ambito MinC a partir 2003 e,

14 A ANCINE foi criada em 2001 pela Medida Provisoria 2228-1, com atribuicdo de atuagdo no fomento,
regulacéo e fiscalizacdo do mercado do cinema e do audiovisual. E uma autarquia especial, vinculada desde
2003 ao Ministério da Cultura.
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orcamentariamente, desde 2004, e do IBRAM!®, criado em 2009, e com
expresséao e visibilidade orgcamentaria propria a partir de 2010.

Além desse processo de construcdo institucional, indmeras reformas
foram realizadas no ambito do MinC e, para 0 que nos interessa no momento,
necessario reafirmar a criacdo de inUmeros programas de expressao nacional,
entre eles o Programa Arte Cultura e Cidadania- Cultura Viva e Brasil Plural, que
se expressam em termos de alocacéo de recursos na unidade central do MinC
e no Fundo Nacional de Cultura (FNC). Essa dinamica institucional impacta no
perfil das despesas, com crescimento das duas unidades orgamentarias. O FNC
tinha participacao de 20,2% em 2001 e 44,8% em 2017. O MinC participava com
33,9% e em 2017 a participacéo caiu para 14,4%.

GRAFICO 2 - DESPESAS CULTURAIS —INSTITUICOES VINCULADAS E MINISTERIO DA
CULTURA, 2001-2017
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FONTE: SIGA BRASIL/SENADO FEDERAL, elaboracéo dos autores

O processo orcamentario em cada uma das unidades administrativas é

diverso. O MinC, na sua unidade central, absorve cortes e contingenciamento de

15 O BRAM foi criado em 2009 pela Lei n0 11.906, sucedendo o Instituto do Patriménio Histérico e
Artistico Nacional (Iphan) nos direitos, deveres e obrigacoes relacionados aos museus federais.
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recursos mais do que outras unidades, especialmente em periodos de crise. As
restricbes atingem a todos, mas de forma diversa. Para o FNC hé& outra
caracteristica que € possuir fontes vinculadas que, se ndo implica em protecao
dos recursos, lhe oferece argumentos, inclusive, de defesa de manutencéao de
recursos.

Voltaremos ao tema das fontes vinculadas mais adiante, quando
discutiremos mais amiude a Contribuicdo para O desenvolvimento do Cinema
(CONDECINE). O comportamento dos recursos ao qual aludimos é facilmente

visualizavel no grafico a seguir.

GRAFICO 3 - DESPESAS CULTURAIS —FNC, MINC E TOTAL, 2001-2017
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Outro exemplo de classificacdo dos recursos é apresentado abaixo. S&o
as funcbes orcamentéarias. Nao construiremos os dados para acompanhar esse
‘recorte” das informacdes de desempenho e composicdo dos recursos
financeiros, mas considera-se importante a ressalva em funcéo da organizacéo
de dados orcamentarios para Estados, DF e municipios, muitos dos quais

apenas estrutura informacdes financeiras da cultura pela codificacao funcional.
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BOX 2
301 - Atencao Bésica
302 - Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
. 303 - Suporte Profilatico e Terapéutico
10 - Saude

304 - Vigilancia Sanitaria

305 - Vigilancia Epidemiol6gica

306 - Alimentacdo e Nutricdo

391 - Patriménio historico, artistico e arqueoldgico
392 - Difusdo Cultura

13 - Cultural®

Logicamente que essa se¢do ndo buscou esgotar as possibilidades de
construcdo e analise do desempenho financeiro em todas suas possibilidade de
codificacdo orcamentaria e sim exemplificar como existe uma linguagem técnica
prépria, que deve se tornar acessivel tanto para os técnicos envolvidos, quanto
para a populacédo em geral para que tenhamos discussdes sobre o orcamento
publico e principalmente sobre a sua qualidade, j& que ele existe essencialmente
para limitar a atuacdo estatal e concretizar direitos essenciais. Segue-se
explorando possibilidades de apresentacédo de dados do desempenho financeiro

do Ministério da Cultura.

3.2 A natureza das despesas

A classificacdo por categoria econbmica da indicacbes sobre o tipo
econdmico da despesa, separa-se em 3 — Despesas correntes (manutencao de
servigos anteriormente criados) e 4 — Despesas de capital (contribuem para a
formacao ou aquisicao de bem de capital e de produtos para revenda, concessao
de empréstimos e amortizacdo da divida). Por fim, lembramos que os
orcamentos trazem diferentes tipos de gastos, entre gastos finalisticos e gastos-

meio.

16 122 Administracdo Geral, 123 Administracdo Financeira 125 Normatizagdo e Fiscalizagdo, 128
Formac&o de Recursos Humanos, 131 Comunicagdo Social, 301 Atencdo Bésica, 331 Prote¢do e Beneficios
ao Trabalhador, 391 Patrimdnio Historico, Artistico e Arqueolégico, 392 Difusdo Cultural, 571
Desenvolvimento Cientifico, 691 Promog¢do Comercial.

)
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GRAFICO 4 - DESPESAS CULTURAIS POR NATUREZA DA DESPESA, 2001-2017
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FONTE: SIGA BRASIL/SENADO FEDERAL, elaboracdo dos autores

A média da participacdo de pessoal e encargos no conjunto de recursos
do MinC no periodo € de 30% e outras despesas correntes de 45%. Em termos
absolutos, o primeiro tipo de despesas atinge o pico em 2014, com R$ 680
milhdes e o segundo, em 2014, com R$ 1,3 bilhdo e declinio significativo nos
anos seguintes (em 2017, os valores declinaram para R$ 573 milhées).

Com o redesenho das fontes de financiamento, as inversdes financeiras
e 0s investimentos passaram a se constituir em parte importante dos recursos
ministeriais, especialmente a partir de 2011. As inversdes se constituem em
parte importante das estratégias da ANCINE na administracdo e uso dos
recursos do Fundo Setorial do Audiovisual (FSA)Y. Com relacdo aos
investimentos é bom chamar a atencao para o novo olhar para 0s equipamentos

culturais, especialmente as Pracas do PAC.

17 ANCINE- Relatério anual de Gestdo do Fundo Setorial do Audiovisual, relativo ao exercicio de 2014,
elaborado pela ANCINE, na qualidade de Secretaria Executiva do FSA, nos termos do art. 12, VI, do
Decreto n° 6.299, de 12 de dezembro de 2007
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Os discursos presentes nas politicas federais de cultura desde primérdios
do governo Luis Inacio consideravam relativa a necessidade dos investimentos
vultuosos em equipamentos nas politicas culturais, sobretudo pela énfase
atribuida ao fomento a grupos populares de cultura. Esse ultimo foco deslizou
gradualmente para os investimentos alinhados inclusive com as ideias de
investimento em infraestrutura associadas ao PAC.

As novas énfases contribuiram para movimentos de reestruturacdo dos
padrdes alocativos das politicas culturais federais a partir de 2011 e, mais do
gue isso, exigiram o uso de instrumentos de coordenacéo e de agenciamento
entre atores muito diferentes, por pressuporem ag¢des diversas do fomento que
vinha caracterizando a acfes na area.

Essa questdo abre uma nova pagina nas discussdes sobre financiamento
cultural referente ao desenho federativo e das possibilidades de que os
orcamentos sejam um instrumento de coordenagao interfederativa. A
descentralizacdo na cultura é incipiente. Pode-se considerar as iniciativas de
alocacdo e estruturacdo de institucionalidades nas unidades federadas foi
energizada na primeira década do século, mas arrefeceu gradualmente nos anos
2010. A traducdo quantitativa dessas assertivas para os padrbes de uso e
alocacao de recursos financeiros nao pode ser direta, mas exploraremos alguns
desses sentidos na analise dos financeiros do governo cultural federal por
modalidade de aplicacdo, que € a codificacdo técnica de transferéncia de
recursos da Unido para outros entes federados e instituicées publicas e para a
sociedade civil.

3.3 modalidade de aplicacéo

Nessa classificacao, a modalidade de aplicacao indica se 0s recursos que
serdo aplicados diretamente por érgdos ou entidades no ambito da mesma
esfera de Governo, por outro ente da Federacgéo ou instituicdes privadas com ou
sem fim lucrativo: 20 — Transferéncias a Unido; 30 — Transferéncias a Estados e

ao DF; 40 — Transferéncias a Municipios; 90 — Aplicacfes diretas;
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Os dispéndios do MinC podem ser construidos por modalidade aplicacao,

com as aplicacbes diretas e as transferéncias para as esferas de governo e
sociedade civil. O peso das aplicacdes diretas é evidente. As aplicacdes diretas
sao feitas em algum municipio ou no DF, especialmente porque alguns 0rgaos
importantes do SFC estdo em situados tanto no DF (IPHAN e FUNARTE) quanto
em municipios importantes como Rio de Janeiro (Casa de Rui Barbosa,
Biblioteca Nacional, IPHAN e FUNARTE) e Sédo Paulo (com equipamentos
culturais do governo federal como a Cinemateca Nacional e estruturas da
FUNARTE). Portanto, em grande parte, as aplicagcbes do MinC sao diretas, o
que, entretanto, ndo quer dizer que sejam, nessa modalidade, executadas pelo
préprio Ministério ou que nao tenham direcionamento em planejamentos ou em
demandas coletivas. Parte do que é feito de forma finalistica pelo MinC e suas
vinculadas é feito por editais, com alguma espécie de fomento, incentivo e apoio

a grupos ou acdes patrimoniais.

GRAFICO 5 - DESPESAS CULTURAIS POR MODALIDADE DE APLICACAO
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FONTE: SIGA BRASIL/SENADO FEDERAL, elaboracdo dos autores
No que se refere aos modos de relacdo do MinC com as outras esferas

de governo e entidades privadas com ou sem lucrativos, podemos seguir as
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informacdes do gréafico 4. Ha, certamente, centralidade do MinC e 6rgaos a ele
vinculados nesse tipo de dispéndio. As aplicacdes diretas saem de R$ 684,5
milhdes em 2001 e atingiram R$ 1,8 bilhdo em 2017. A participacdo sobe de
76,7% do total em 2001 para 89,9% em 2017. Esse comportamento decorre dos
processos politicos pos impeachment, da crise econémica e fiscal, tanto quanto
dos padrdes de financiamento e do movimento de fontes vinculadas, como
veremos na secdo sobre a CONDECINE, do comportamento dos recursos
discricionarios e, como ja vimos, das despesas mais dificilmente constrangiveis,
como pessoal e encargos.

Em 2010, as transferéncias para as instituicdes privadas em fins lucrativos
chegaram a ser 21% dos recursos, algo em torno de R$ 502,5 milhées. Em 2017,
eram algo em torno de R$ 13,8 milhdes ou 0,7% dos recursos. Politicas
importantes, como o Programa Cultura Viva sofreram impactos e desconstrucao
ja perceptivel em 2011, quando o financeiro de transferéncias para instituicées
sem fins lucrativos havia chegado a 1,7% do total e se constituiam em apenas
8% recursos do ano anterior.

As transferéncias para Estados e DF e municipios oscilam muito. As
transferéncias para Estados e DF foram de 3,6% em 2001 e chegam a 1,8% em
2017 com participacdes que ultrapassam a casa dos 10% em alguns anos (2007
e 2008), quando chegam casa dos R$ 155 milhdes.

As transferéncias para os municipios, um indicador das relacbes de
incentivo do governo federal no sentido da descentralizagéo, foram de 10% em
2001 e atingiram 27,7% em 2013 (R$ 847 milhdes) e caem para R$ 89 milhdes
(3,8%) em 2017. O padréo alocativo mostra algumas coisas. Em primeiro lugar,
qgue a ideia de Sistema Nacional de Cultura (SNC) com a presenca de sistema
de incentivos financeiros e cooperacédo, desapareceu do cenério. Em segundo
lugar, que as mudancas das estratégias politicas e prioridades se refletiram na
estrutura do financiamento.

As transferéncias de recursos para empresas privadas com fins lucrativos

e transferéncias intra-orcamentarias atingiram o apice em 2010 (R$ 502,5
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milhdes) e 2014 (R$ 95 milhdes) e declinaram para R$ 13 milhdes e R$ 78,6
milhdes respectivamente.

O movimento de conjunto é de restricdo de recursos, corte nas relacées
com outros atores, num processo de insulamento institucional e concentracéo de

acOes nas aplicagOes diretas.

3.4 as fontes de recursos do orcamento da cultura®

Em 2007, 67,4% das fontes do MINC eram constituidas por recursos
ordinarios, 12,5% por recursos vinculados das loterias, 2,1% pela CONDECINE
e o restante de outras fontes. Em 2017 o perfil havia mudado muito: 61% de
recursos ordinarios, 1,7% de loterias e 28,5% de CONDECINE. Esse
comportamento pode ser facilmente visualizado no grafico, embora o que nao
vemos sao contingenciamentos e baixa execucdo de fontes vinculadas, a
exemplo das loterias e, mais tarde, da propria CONDECINE. O tema nao sera

foco nesse artigo.

GRAFICO 6 - COMPOSICAO DAS FONTES DO MINC- 2007 A 2017

100%

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

B Rec. Ordindrios M Contrib Concursos de Progndst B Contr.Desenv.Ind.Cin.Nac. B Outros

Fonte: SIAFI/STN, elaboracéo dos autores

18 Recursos do Tesouro — exercicio corrente; 2 — Recursos de outras fontes — exercicio corrente; 3 —
Recursos do Tesouro — exercicios anteriores; 6 — Recursos de outras fontes — exercicios anteriores; 9 —
Recursos condicionados. 100 Rec. Ordinarios; 118 Contribuicdo sobre Concursos de Progndstico. 120
Contr. s/ Arrecadacdo Fundos Investimento Regional; 129 Rec. de Concessdo. e Permisséo,130
Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica. Nacional.
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Se enfocarmos o FNC, pode-se dizer que era composto, em 2011, pela
contribuicdo proveniente de concursos de prognostico (Loterias), 36,6%, por
recursos ordinérios (24%), por recursos de concessao e permissao (14,7%),
Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica Nacional
(CODECINE), 10,6%, Recursos sobre Concessdes e permissdes (9,36%). A
CONDECINE participava com 11,7% dos recursos do FNC em 2007 e 85,7% em
2017.

Os montantes da CONDECINE cresceram no periodo. Os recursos do
FSA, cujo principal componente é aquela contribuicdo, também crescem. A
CONDECINE estava na casa de aproximadamente R$ 30 milh6es em 2007 e
salta para R$ 563,2 milhdes em 2017. O FSA'®, por ser constituido por outras
fontes como taxas e multas sob atividades do audiovisual, de receitas de
concessoes e permissodes, principalmente o FISTEL — Fundo de Fiscalizacdo das
Telecomunicacgfes e que foram em 2017 da ordem de R$ 601.

Lembremo-nos também de que o nivel de empenho da CONDECINE em
relagdo ao autorizado é razoavel, de aproximadamente 75% até outubro de
2017, mas que os dados de valores arrecadados para a CONDECINE feitas pela
ANCINE montam a R$ 972,9 milhdes, ja descontados os 30% da desvinculacao,
realizadas pela DRU. A discrepancia para os dados do SIAFI/STN que aqui
apresentamos é de 58% [as estimativas de arrecadacdo da ANCINE, com
desvinculacdo de 30% é de R$ 972.917.357 para 2016].

A CONDECINE é fonte vinculada e seu crescimento relativo, sem
compensacgdes de aumento de outras fontes indica a importancia que as acoes
voltadas para as cadeias do audiovisual nas politicas culturais vdo ganhando nos
altimos anos. A substituicdo de outras fontes pela propria CONDECINE tem um
impacto no perfil das politicas. O grafico 7 apresenta as participacdes da
CONDECINE no FNC e MinC.

19 O FSA é também constituido por receitas decorrentes da cobranca de taxas e multas e do produto de
rendimento de aplicac@es financeiras.
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GRAFICO 7 - PARTICIPACAO DA CONDECINE NO FNC E NO MINC - 2007 A 2017
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Fonte: SIAFI/STN, elaboragéo dos autores

A participagéo do FSA chega a se constituir em 81,4% do FNC em 2016.
Em 2017, até outubro, constituia-se em 97% do empenhado do FNC e 33% do
MINC. No que se refere ao FNC, a politica da ANCINE, traduzida no Fundo
Setorial do Audiovisual, se constitui praticamente na Unica politica em vigéncia,
pelo menos no que se refere ao retrato apresentado pelo financiamento.

No entanto, ressalte-se que o nivel de liquidacdo da CONDECINE em
2016 foi de menos de 1%, exatamente 0,6%. Ou seja, foram liquidados, em 2016,
R$ 3,3 milhées dos R$ 569,5 milhdes empenhados e, em 2017, dos R$ 522,4
milhdes empenhados, nada foi liquidado (sem RAP NP). O que fica assim
sinalizado é o forte acimulo de Restos a Pagar (RP) ou o cancelamento, para
0s préximos anos e também relativa paralisia na execucao de projetos.

Quanto a organizacdo da execucdo do orcamento € necessario
apresentar algumas informacgfes adicionais. O ciclo orcamentario é bastante
complexo e vamos nos deter nos seus ultimos momentos (liquidacao, empenho,
pagamento e restos a pagar) e depois apresentaremos algumas caracteristicas
da sua execucdo. E por demais sabido que os restos a pagar impactam o
desempenho financeiro por condicionarem os fluxos financeiros. E do que trata

a secao seguinte.
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3.5 restos a pagar

Quais duas questdes importantes, pois cada uma delas impde limites e
desafios na organizacdo de informacdes e indicadores de esforco de gasto. Em
primeiro lugar, é necessario um olhar critico para a sequéncia de procedimentos
orcamentérios até o pagamento de bens e servicos. A questdo envolve o0 uso
dos agregados de empenho, pagamento e como considerar o conjunto de restos
a pagar. A segunda questdo é a escolha dos agregados a serem comparados.

O BOX 3 sintetiza 0os conceitos dos processos orcamentario-financeiros
aos quais nos ateremos na segao.

BOX 3%
CONCEITOS DOS ESTAGIOS COMPOEM A EXECUCAO DOS ORCAMENTOS PUBLICOS

1. Empenho de despesa

E uma reserva, ou seja, uma garantia que se faz ao fornecedor ou prestador de servicos de ha
dotacdo necesséria para honrar o pagamento. Quando ha empenho, significa que a despesa
foi enquadrada no crédito orcamentério adequado e que a administracao dispde de recursos;

2. Liquidacgéo

Ocorre ap0s a entrega do bem ou prestacao do servigo, quando se verifica o direito adquirido
pelo credor, determinando a origem e objeto do que se deve pagar, a importéncia e a quem é
preciso fazer o pagamento, segundo condic¢des estipuladas.

3. Pagamento

E a ultima fase, na qual se faz emissdo de ordem de pagamento, que s6 pode ser emitida apds
a liquidacao da despesa.

4. Restos a pagar

Despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro (RP). Distinguindo-se entre
processadas (quando os bens e servigos ja foram entregues e aceitos, portanto liquidados,
mas o pagamento nao foi feito — RPP) e ndo - processados — RPNP (quando as despesas
foram apenas empenhadas e néo liquidadas, ainda nado foi reconhecido o direito do credor).
Causa estranheza é possibilidade de cancelamento de RPP, pois implica um credor ja
reconhecido em seu direito

5. Despesa executada

Soma de despesas liquidadas e RPNP.

20 Ver Vieira, F.S. & Piola, S.F. Restos a pagar de despesas com agdes e servigos publicos de sadde da
Unido: impactos para o financiamento federal do Sistema Unico de Satde e para a elaboragdo das contas de
salde, TD 2225, IPEA, Brasilia, 2016
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Em primeiro lugar, o desenho do processo simplificado de execugéo do
orcamento. Dois momentos sdo de execug¢do orcamentaria, empenho e
liquidacdo, e o terceiro é considerado execucdo financeira, pagamento da
despesa. No pagamento se faz a emissdo da ordem de pagamento, 0o que
apenas é feito apos ser emitida a liquidacdo da despesa.

Os restos a pagar sao despesas empenhadas e ndo pagas até o dia 31
de dezembro. Os restos a pagar processados ocorrem quando os bens e
servicos ja foram entregues e aceitos (liquidados), mas ndo ocorreu o pagamento
ao credor.

Os restos a pagar ndo processados (RPNP) ocorrem quando h& apenas
empenho ao final do exercicio financeiro. Os Restos a pagar (RP) sao recursos
orcamentarios de anos anteriores. O processo or¢camentario passa por varias
fases. Despesa planejada, autorizada, empenhada, liquidada e paga.

Com o empenho o poder publico indica que tem recursos financeiros, com
a liguidacao reconhece os servicos e bens que deram origem as despesas e se
compromete ao pagamento e, finalmente realiza o pagamento, que € o
desembolso efetivo. Se o0 servigco foi reconhecido (liquidado), mas nao pago, e
foi inscrito no ano posterior, tem-se 0os Restos a Pagar processados (RP
processados liquidados). Se o RP nao foi liquidado (ndo realizagcdo e
reconhecimento do bem ou servi¢o) entdo ele ndo processado. Finalmente, os
RP podem ser cancelados.

Os RP permite inflar os resultados primarios de um ano, pois este &
apurado pelo regime de caixa. Assim, os RP ajudam o cumprimento das metas
fiscais, além de ser considerada uma divida flutuante que ndo entra na
contabilidade da DLSP.

A férmula dos RP néo é negativa em si, mas envolve e cria consideraveis
problemas de programacao or¢camentaria e, secundariamente, para a afericdo
de dispéndios anuais. Globalmente, o uso de RP se inscreveu nas estratégias
do Governo Federal na realizagcdo de superavits primarios, mas nos setoriais

como MinC significou o estabelecimento de rela¢des dificeis com grupos
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apoiados, gerando incerteza tanto nos 6rgdos ministeriais quanto nas relacdes
de confianca com a sociedade civil?*

O grafico 8 apresenta a evolucdo dos empenhos que crescem até 2013 e
dali em diante sédo declinantes. Os RP séo crescentes chegando a ultrapassar
os empenhos em 2015 e vao decaindo para se tornarem menores que O
empenhado nos dois anos seguintes, mas num nivel muito proximo. Os RP
pagos também crescem, mas numa proporcdo menor do que os empenhos e
restos a pagar inscritos.

GRAFICO 8- COMPORTAMENTO DOS EMPENHOS, RESTOS A PAGAR E RP
PAGOS - 2001 a 2017
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FONTE: SIGA BRASIL/SENADO FEDERAL, elaboracdo dos autores

Os RP inscritos de 2001 eram da ordem de R$ 137 milhdes e passaram
a R$ 2,5 bilhées em 2015, caindo em seguida para R$ 1,5 bilhdo em 2017. Os
RP chegam a se constituir em uma espécie de orcamento ao lado do orcamento
executado anualmente. Se em 2001 eram 15% do empenhado, chegam a ser
maiores em 2015, 94% em 2016 e 73% em 2017. Os impactos dos RP e dos

21 Andrade, A. e Coutinho, R. Regimento Interno da Camara dos Deputados aplicado as comissoes.
Brasilia: Camara dos Deputados, Edicdes Camara, 2016.
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cancelamentos de RP para a gestdo orcamentaria sdo evidentes, mas 0s
procedimentos de registro nos orgamentos ndo sdo muito claros??

Informacdes que subsidiem a decisdo e a acdo devem ser claras, mas
também devem ser compreendidas nos seus significados. A construcdo de
indicadores pressupde escolhas e estas tém consequéncias. Entretanto, o mais
importante é que permitam a transparéncias e apoiem decisfes que melhorem
a qualidade dos gastos, dos processos de gestdo e desempenho global.

Nesse sentido, pode-se afirmar que as politicas publicas em geral
caracterizam-se por serem instituicbes complexas e por estabelecerem padrdes
de acdo destinada a impactar a realidade e produzir desdobramentos
substantivos nas realidades sociais e culturais. Assim, a organizacao das acdes
em programas que enunciam obijetivos, fins, metas e indicadores, permite a
avaliacdo do desempeno efetivo para além dos padrdes financeiros. A se¢ao
final descreve o ciclo orcamentario, os programas do Ministério da Cultura e suas
transformacdes. A secao tem carater propedéutico e assinala a necessidade de
seguir as acdes, seus resultados, especialmente quando elas sdo planejadas

para funcionarem como programas de acao.

4 - O ciclo orgcamentério e o orcamento federal da cultura

O ciclo orcamentéario esta definido pelo artigo 165 da Constituicdo da
Republica como um processo integrado de alocacdo de recursos que
compreende o planejamento e orcamento tendo como base trés instrumentos, o
Plano Plurianual de Aplicacdes (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO),
gue conecta as acgdes do PPA, plano operacional do orcamento e a elaboragéo
da Lei Orcamentéria Anual (LOA).

A LOA representa o orcamento do ano e compreende a definicdo de

despesas, receitas, isencdes fiscais, anistias, subsidios e beneficios de natureza

22 Alguns autores apontam as dificuldades de identificacdo do ano de liquidag@o de RP’s e do procedimento
de liquidacdo forcada. Ver Vieira, F.S. & Piola, S.F. Restos a pagar de despesas com acfes e servicos
publicos de saide da Unido: impactos para o financiamento federal do Sistema Unico de Salde e para a
elaboracdo das contas de salde, TD 2225, IPEA, Brasilia, 2016.

)
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financeira. O PPA comeca no segundo ano de um ciclo de quatro anos de
governo e acaba no primeiro ano do governo seguinte. Demarca uma base
estratégica, apresentam objetivos, diretrizes e com a ajuda dos demais
instrumentos delimita prioridades que norteardo as realizagbes do governo
durante quatro anos.

Os objetivos gerais da Administracdo Publica alinham programas que
convergiriam para a resolubilidade da acdo governamental, que se subdividem
em acles, essas se subdividem em projetos e atividades. As acbes estdo
associadas a produtos e metas, objetivos, publicos e impactos esperados.
Portanto, os programas podem ser avaliados pelo desempenho global e pelas
acfes que convergem para o atingimento de resultados e mudancas na
realidade. Os responsaveis pelo programa e suas acfes sdo também ali
definidos.

Assim, a legislacdo oferece objetivos e determina desempenhos para o
conjunto de acbes de governo, incorporando teorias sélidas na explicacdo de
problemas, identificando causas e fatores que condicionam a a¢édo e afetam
populactes, define areas e jurisdicdo de atuacdo, bem como grupos-alvo e
publico beneficiario. Cada ag¢do envolve a coordenacdo de atores, recursos
financeiros, organizacionais e cognitivos suficientes para o desempenho
adequado dos programas. Diferentes condicionamentos determinam a execucéo
orcamentario-financeira, tais como urgéncias, catastrofes, interesses politicos ou
pressdes de grupos organizados.

Também o comportamento da economia, juros, inflacdo, arrecadacao,
metas fiscais entre outras levam a diferentes estratégias de gestédo. Valendo a
lembranca que esses fatores condicionam a definicdo de limites de execucao,
impactam na disponibilizagao de recursos financeiros, na sua regularidade e no
momento de execucéo (em geral concentrado no fim do ano), o que impacta os
contratos e a entrega de bens e servicos, o empenho, a liquidacdo e o
pagamento, bem como os restos a pagar que se deslocam para 0s exercicios

orcamentarios seguintes.
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Além de todos esses aspectos, outros ainda impactam os processos de
programacado a execucdo. Os instrumentos juridicos envolvem uma grande
energia burocratica para licitacdo, contratacdo, convénios, repasses, prestacéo
de contas etc., procedimentos muito complicados e que também impactam o
desempenho global do poder publico.

Dito isso passemos para a descricdo dos programas inscritos no PPA dos
governos sucessivos. Os PPA’s foram amadurecendo em termos de
metodologia, mas o nucleo ou unidade minima organizacional até o segundo
Governo Dilma Rousseff eram os programas. Nesse momento a metodologia do
PPA foi modificada para atender as demandas do Poder Executivo

As mudancas no PPA 2012-2015 foram téo significativas e implicaram na

reducdo do numero de acdes orcamentarias. Muitas deixaram de existir, foram
aglomeradas em uma Unica acao ou, mais dificil, em termos de transparéncia da
série histdrica foram remodeladas sem nenhum tradutor claro das mudancgas.
O PPA é um plano de médio prazo, tem base fixa, abrange todos os setores de
politica e é aprovado pelo Legislativo. A exaustividade ndo € uma vantagem nem
para o Executivo e nem para o Legislativo, se imaginamos que o conceito de
estratégia envolve a selecdo e atencao intensiva em poucas prioridades.

Entretanto, esse conjunto de leis orcamentarias compdem um processo

integrado entre planejamento, elaboracéo e execucdo do orcamento.

QUADRO 4: PECAS ORCAMENTARIAS, OBJETIVOS, PRINCIPIOS E PRAZOS

diretrizes, objetivos e
metas da
Administracao

governo ao primeiro
ano do governo
subsequente)

Congresso até
31 de agosto
do primeiro

Lei | Objetivos Caracteristicas Prazos Principios
PPA | Estabelece, de forma | Duracéo de 4 anos (do | Executivo Indicacao
regionalizada, segundo ano do | envia ao | clara dos

objetivos e
prioridades do
Governo;

Publica federal para ano de cada |integracdo do
despesas de capital Governo. planejamento
e para despesas de Passa a valer | e do
carater continuado. no ano | orcamento;

O que for aprovado
pelo PPA devera ser

seguinte. Deve
ser votado pelo

promogdo da
gestao

executado atraves Congresso empreendedor
do Orgcamento Anual. Nacional até o | a; garantia da
encerramento | transparéncia;
da primeira | estimulo  as
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sessdo parcerias;
legislativa organizacao
(22/12) da | das acdes de
Legislatura®® Governo em
programas.

LDO | Traz as orientacdes | Instituida pela | O Executivo | Estabelece as
para a elaboracado da | Constituicdo de 1988, | envia ao | diretrizes de
lei orcamentaria | oferece os parametros | Congresso a | implementaca
anual, as regras a|de forma e de|cada ano, até|o dos
serem cumpridas na | contetdo da lei | 15 de abiril. orcamentos
execucao do | orcamentéria anual®* | Deve ser
orcamento e as votado e
alteracbes na aprovado até
legislacao tributaria 17 de julho.

LOA | Traduz em termos | Consolidacao, pelo | Presidente da | Legalidade;
financeiros, de forma | Ministério do | Republica unidade,
anual, os objetivos e | Planejamento, encaminha universalidade
metas tracados no | Orcamento e Gestdo — | proposta  ao | e anualidade®

Plano Plurianual. | MPOG, das propostas | Congresso até
Deve levar em | orgamentarias dos | 31 de agosto
consideracdo o que | Poderes  Executivo, | que discute e

for estabelecido pela

Legislativo, Judiciério,

vota até 22 de

LDO e pela LRF. Ministério Publico e | dezembro de
demais 6rgaos. | cada ano
Previsdo de
arrecadacgao de
receitas e fixacdo de
despesas pela

23 A Legislatura corresponde ao mandato parlamentar, com duracdo de quatro anos. Cada legislatura se
divide em quatro sessoes legislativa que correspondem a cada ano do mandato. Para saber mais, consulte
Andrade, A. e Coutinho, R. Regimento Interno da Camara dos Deputados aplicado as comissdes. Brasilia:
Céamara dos Deputados, Edi¢fes Camara, 2016.

24 As LDOs disciplinam inimeras questdes a exemplo de regras de remanejamento do orcamento,
definigdo de prazos de elaboragdo, comunicacdo e processamento de inumeraveis processos orgamentarios,
estabelecimento de critérios de saneamento de impedimentos de emendas parlamentares individuais,
definicéo de tipos de impedimentos de ordem técnica, fixagdo de recomendacdes, fixacdo de critérios de
apresentacdo de emendas, remanejamento de recurso de programacdo do orgamento, impositividade das
emendas parlamentares, medidas saneadoras, ado¢do ou restricio de indexadores, correcdo de
classificadores de despesa etc. Ver Nota Técnica Conjunta no 5, de 2014, CN, 28/abril, 2014 e NTC no 6,
Idem, 13 de maio de 2014.

25 Unidade: o governo possui um tnico orgamento; Universalidade: o orgcamento deve contemplar todas as
despesas e receitas do Estado; Orgamento bruto: todas as parcelas da receita e da despesa devem constar na
lei orcamentéria, sem qualquer tipo de dedugdo; Anualidade ou periodicidade: o orcamento geralmente
dura um ano; N&o afetacdo das receitas: nenhuma parcela da receita deve ser reservada para atender a
determinados gastos; Discriminacdo ou especializacdo: as receitas e as despesas devem ser discriminadas
na lei orcamentéria, evitando-se as dotaces globais; Exclusividade: a lei orgamentaria deverd conter
somente matéria financeira; Equilibrio: o total das despesas autorizadas ndo podera ser superior ao total das
receitas estimadas para o periodo. Ver “O Congresso Nacional e as leis orgamentarias”, Comissdo Mista de
Orgamento, CMO, Brasilia, 2017.
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administracdo publica
no prazo de um ano.

Elaborado pelos autores

O PPA estabelece normativamente as estratégias declaradas pelos
governos. Portanto possui uma Dimenséo estratégica (base estratégica, mapa
estratégico e prioridades estratégicas) que engloba a visdo de futuro e os
objetivos estratégicos do governo. Esta orienta e € orientada pelos objetivos e
estratégias setoriais.

A segunda dimenséo € a Téatico-operacional, onde estdo os programas
que dao unidade a conjuntos de acdes convergentes, associados com as
secretarias ou 6rgaos responsaveis.

O programa € o instrumento de organizacdo da atuacdo do governo e
articula um conjunto de acdes que procuram atacar e solucionar
sistematicamente os problemas enunciados, tém o desempenho medido por
indicadores e sdo finalisticos?® Os problemas podem ganhar a forma de uma
necessidade ou demanda social.

No Congresso, cada deputado ou senador pode apresentar na Comissao
Mista de Orcamento (CMO) até dez emendas ao projeto do PPA ou ao projeto
que o revise, particularizando o OGU as necessidades de seus eleitores.
Também as comissfes permanentes, que tem previsdo nos regimentos internos
de cada “casa legislativa” e as bancadas estaduais podem apresentar até cinco
emendas ao projeto?’.

A partir da emenda constitucional n°® 86 de 2015, que alterou o art. 166 da
CF/1988, as emendas individuais passaram a ser de execucao obrigatéria, no
limite global de 1,2% da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado
pelo Poder Executivo, sendo que metade deste percentual deve ser destinada a

ac0es e servicos publicos de saude.

26 Programas administrativos e de gestéo.
27 O Congresso Nacional e as leis orcamentarias, Comissdo Mista de Orgcamento, CMO, Brasilia, 2017.
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As emendas podem ser objeto de impedimentos de ordem técnica. Os
poderes enviardo ao Poder Legislativo, em até 120 dias ap0s a publicacdo da
LOA, as justificativas de impedimento e o Legislativo, por meio da CMO, indicara
0 remanejamento da programacao cujo impedimento seja insuperavel, até 30 de
setembro (art. 166, 8§ 14 CF/1988);

O programa integra PPA e orcamento. As acdes sao o instrumento de
realizacdo dos programas. Nos PPA’s de 2000/2003 e 2004/2007 o alinhamento
era de programas-problemas, o de 2012/2015 os programas passaram a ser
tematicos. A ideia desses modelos é tornar accountable o uso de recursos.

O PPA 2016-2019 (Lei n° 13.249/2016) tem como objetivo geral o
“‘Desenvolvimento, Produtividade e Inclusdao Social” e é estruturado em 54
programas tematicos e 46 Programas de gestdo, manutencdo e servicos, tal

como aponta o quadro abaixo:

QUADRO 1 — CICLOS ORCAMENTARIOS

PPA 2004-2007

PPA 2008 — 2011

PPA 2012 — 2015

PPA 2016 - 2019

0167 Brasil
Patrimoénio Cultural

0167 Brasil
Patrim6nio Cultural

2027 - Cultura:
Preservacéo,
Promocéo e
Acesso

2027 - Cultura:
dimensao essencial
do
Desenvolvimento

0169 Cinema, Som
e Video

0168 Livro Aberto

Um programa que
se desdobra em 11
objetivos e suas

Um programa que
se desdobra em 7
objetivos e suas

respectivas respectivas
iniciativas iniciativas

0172 Cultura Afro- | 0169 Brasil, Som e

Brasileira Imagem

1278 Cultura e | 0171 Museu

Tradicdes: Memodria e

Memoéria Viva Cidadania

1141 Cultura, | 0172 Cultura Afro-

Identidade e | Brasileira

Cidadania

1142 Engenho das
Artes

0813 Monumenta

0173 Gestao da
Politica de Cultura

1141 Cultura Viva -
Arte, Educacdo e
Cidadania

0168 Livro Aberto

1142 Engenho das
Artes

0813 Monumenta

1355 Identidade e
Diversidade
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Cultural- Brasil
Plural
0171 Museu | 1391
Memoéria e | Desenvolvimento
Cidadania da Economia da

Cultura — PRODEC
0173 Gestdao da
Politica de Cultura
Elaborado pelos autores

Dessa maneira, as acbes contém projetos, atividades e operacoes
especiais, contendo metas e valores e explicitagcdo das unidades orcamentérias
responsaveis pela sua realizacdo. As acdes sdo organizadas em programas que
contém objetivos e resultados esperados.

Existem alguns problemas relacionados ao PPA que devem ser
enfatizados. O primeiro deles é o as dificuldades em selecionar de fato
prioridades, pois ele é exaustivo, abrangendo todas as despesas de capital e
outras e por alcancar todos os setores da administracdo publica. O segundo &
os prazos de elaboracédo fazem com que a vigéncia seja limitada. Tem horizonte
de 4 anos, abrangendo do segundo ano de governo ao primeiro ano do governo
seguinte.

Finalmente, a aprovacdo pelo Legislativo ndo é apenas um ritual. A
aprovacdo decorre de inUmeros embates e estratégias diversificadas, que no
Brasil, na melhor das hip6teses é acelerada pelo nosso presidencialismo de
coalizdo, tal como ja demonstram Prado, Rezende e Santos (2018).

Assumimos que os setoriais com melhores indicadores sobre o ciclo das
funcdes integradas do orcamento e planejamento sdo aquelas com melhores
capacidades governativas. Portanto, a integragdo PPA, LDO, LOA com os
planos setoriais e sistemas de informac¢des adequados, pressupondo que eles
possam ir além dos dados financeiros, constitui-se em elemento basico de

planejamento e de accountability [vertical e horizontal].
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4. Consideracdes finais

O orcamento publico brasileiro, em todos os niveis federativos, esta
subordinado a leis especificas que determinam os limites desde sua elaboracéo
até a execucao e muitas vezes, até a posterior prestacdo de contas 0s 6rgaos
proprios como o Tribunal de Contas da Unido. Entre as leis orgamentarias se
destacam o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentaria (LDO) e a
Lei Orcamentaria Anual (LOA), que estabelecem os projetos, a prioridades e as
fontes de receita, custeio e maneiras de execucao orgamentaria.

O desempenho do orgcamento expressa as relacdes entre os diferentes
atores e as prioridades institucionais. Noutros casos, 0s orcamentos expressam
l6gicas estruturantes advindas da gestdo macroecon6mica e fiscal. Ha ainda
situacbes onde as estratégias politicas impactam fortemente nas condicdes
macro institucionais da gestéo, a exemplo do uso de Restos a Pagar.

O artigo apresentou em linhas gerais as condi¢cdes de funcionamento
global do orcamento e depois descreveu os dinamismos do orcamento setorial
da cultura, alguns deles impactados pelos primeiros, a exemplo do
comportamento da execucao orcamentaria-financeira nos processos de gestéo
de crises ou tempos de bonanca, quando a disponibilidade do financeiro e
mesmo seu fluxo repercutem na gestéo.

Também fizemos uso do comportamento financeiro do MIinC para
acentuar constrangimentos ou livres escolhas politicas. No primeiro rol
assinalamos o papel dos gastos com pessoal e da maquina administrativa, tipo
de despesa que deve equilibrar objetivos de ampliacdo de capacidades
administrativas e fomento de atividades finalisticas. Também foram analisadas
as modalidades de despesa, com oscilacdes entre aplicacdes diretas, fomento
de acdes de instituicbes da sociedade civil e apoio a outros entes federados no
fomento de suas ac¢fes culturais.

Ao final, foram analisadas as fontes de recursos da cultura. A substituicéo
de fontes gerais pela CONDECINE teve impacto significativo no perfil de gastos
e na capacidade de equilibrar o atendimento dos multiplos objetivos da area.

Observamos que houve queda de fontes vinculadas como as loterias, fato que
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tanto pode expressar a légica das politicas fiscais, como desatencdo para o
desenho das fontes de financiamento por parte dos gestores da cultura.

Os restos a pagar também foram tratados, embora nesse caso com certa
perplexidade decorrente dos montantes inscritos a partir dos primeiros anos da
segunda década do século. Nossa hipétese € que os RP ndo sdo mal em si, mas
que impactam fortemente na gestdo e na previsibilidade a respeito da
disponibilidade ou ndo de recursos e, mais ainda de recursos para novas acgoes.

Para concluir, chamamos a atencdo para a dimensado organizativa do
planejamento por programa. A articulagdo PPA, LDO e LOA deve ser levada a
sério, especialmente pela estrutura do PPA que permite a organiza¢cédo de acoes
em programas com qualidade formais tipicas do planejamento por desempenho,
exigindo a definicdo de objetivos, metas e indicadores que permitam
acompanhar o desempenho do poder publico para além dos seus aspectos

financeiros.
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