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RESUMO: Este trabalho tem como objetivo colocar, de forma pedagogica, o caminho
percorrido pelas instituicbes para a formac¢ao do orgamento publico no direcionamento
das politicas sociais voltadas para a promog¢éo da cultura no Brasil. Boas ideias n&o
passam de boas ideias quando ndo ha recursos para sua implementacdo ou ha
contingenciamento dos valores. Nao é incomum que a opacidade dos orgcamentos sirva
como orientacdo para a elaboracéo das politicas publicas, mesmo que seja em nome
de politicas distributivas e inclusivas. Portanto, entender do orgamento, da origem dos
recursos publicos e das formas de destinagéo, € parte do processo do desenho das
politicas publicas. Também os mecanismos de accountability exigem informacdes claras
a respeito da qualidade da execucdo de despesas. O entendimento sobre o que seja
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um orgamento cultural possibilita o estabelecimento de critérios e fluxos de informacdes,
essenciais na construcao de agdes e objetivos passiveis de serem aferidos e avaliados
de modo transparente. O estudo mostra que um orcamento cultural plasmado em
aspectos técnicos contribui para o processo de convencimento em torno de estratégias
de pactuacédo, coordenacdo de acbes e agenciamento de conflitos politicos para a
promocao da cultura no Pais.

Palavras-chave: Orcamento publico. Politicas publicas. Cultura.

ABSTRACT: This paper poses in a pedagogical way the path taken by the institutions
for the formation of the public budget in the direction of social policies aimed at the
promotion of culture in Brazil. Good ideas are good ideas when there are no resources
for their implementation or there are contingencies of values. It is hot uncommon for
budget opacity to serve as a guideline for public policy-making, even if it is in the name
of distributive and inclusive policies. Therefore, understanding of the budget, the origin
of public resources and forms of destination, is part of the process of designing public
policies. Accountability mechanisms also require clear information about the quality of
expenditure execution. The understanding of what a Cultural Budget is enables the
establishment of criteria and flows of information, essential in the construction of actions
and objectives that can be checked and evaluated in a transparent way. A cultural budget
embodied in technical aspects contributes to the process of convincing around strategies
of pacing, coordination of actions and political conflict management for the promotion of
culture in the country.

Keywords: Public budget. Public policy. Culture.

INTRODUCAO

Os principios orgcamentérios implicam em previsibilidade das receitas,
transparéncia na estruturagéo e nas escolhas alocativas. A transparéncia, por sua vez,
resulta em clareza e legitimidade das escolhas, qualidade da informagé&o disponiveis e
estabilidade na execucdo orcamentaria. Esses elementos permitem maior
accountability, equilibrio e eficiéncia na execucdo orgamentaria.

As incertezas em relacéo aos valores captados como receitas e a prépria
execugdo or¢camentaria geram instabilidades na execuc¢do das politicas publicas, com
consequéncias sociais e econdmicas para as populacées de destino. O empenho?! de
valores em final de ano significa encurtamento nos tempos da decisdo e na sua

1 Empenhar recursos orcamentarios consiste em separar parte dos valores para atender a determinadas
despesas. Muitas vezes, 0 empenho ocorre apenas ao fim do ano, e ndo ao longo dos meses, como determina
a Lei de Responsabilidade Fiscal.
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implementacdo. Os controles (contingenciamento?) na liberacdo de recursos néo
apenas torna imprevisivel, como dificulta os processos de participacdo social e
accountabilty. As mensuracdes, monitoramento e avaliacdo de programas, acbes e
projetos ficam prejudicados, bem como a avaliacdo de sua eficiéncia e eficacia. Nesse
sentido, pode-se concluir que as estabilidades financeira e orcamentaria sdo
necessarias ao controle dos gastos pelo governo, mas devem vir providas de sistemas
de acompanhamento, monitoramento e avaliacdo do uso dos recursos.

A proposta orgcamentaria do Executivo passa por revisdo legislativa
gquando de sua tramitacdo pelo Congresso Nacional, a fim de acomodar as emendas
parlamentares. Essas emendas também estdo sujeitas a contingenciamento por parte
do Executivo. Os restos a pagar constituem-se em outra camada de acomodacéo do
processo de gestdo orcamentaria. A administracdo do orcamento publico com essas
caracteristicas € um dos maiores desafios do presidencialismo de coalizagé&o.

Além desses aspectos estruturais, diferentes mecanismos de
accountability devem acompanhar a execucdo dos orgamentos, sob pena de que este
constitua peca meramente financeira, sem a preocupagédo com resultados e avaliagéo
de desempenho dos 6rgéos publicos. A inser¢do dos grupos na elaboracao e definicdo
de prioridades, mesmo reconhecendo os limites impostos pela realidade do conjunto de
politicas e de suas variaveis, contribui tanto para conferir legitimidade aos programas
guanto para as praticas de monitoramento das resultantes das politicas.

Uma das estratégias fundamentais é pensar em indicadores de resultado,
metas, objetivos, cobertura e desempenho institucional. A organizagdo do orgcamento
com foco nos resultados envolve deciséo e esforco institucional para compor estratégias
e parcerias com instituicbes capacitadas, sensibilizacdo para a importancia das
informagdes, aperfeicoamento dos instrumentos de monitoramento e coleta de
informagfes, solugdo de problemas conceituais e metodologicos, e oferta de
treinamento e capacitacao.

Diante disso, o texto a seguir esta estruturado em trés grandes blocos:
no primeiro, serao abordados os principios e a estruturacdo do orcamento publico, com
seus processos de elaboracdo, decisdo alocativa e limitacdes. O principal ponto
enfocado é a relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo, seguido da qualidade
execucao do orcamento em funcéo da realizacdo de superavits primario, o que implica
no contingenciamento e na liberacdo tardia do financeiro com empenhos e restos a
pagar; o segundo bloco traz as questfes relativas a construcdo de um or¢camento da
cultura; e no ultimo bloco sdo apresentados os problemas para a delimitacdo dos
conceitos de dispéndio publico, qualidade dos gastos e capacidade de atingir das metas,
das fontes de recursos e dos critérios de avaliagdo de desempenho.

2 Contingenciamento significa retencdo dos valores inicialmente aprovados no orgamento aprovado pelo
Congresso e sancionado pelo Presidente da Republica, em virtude da reducdo dos valores apurados para a
receita liquida.
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1 OS COMPONENTES ESTRUTURAIS DO ORGCAMENTO: PRINCIPIOS,
INSTRUMENTOS E DESCRICAO HISTORICA

O orcamento é um instrumento de planejamento que ajuda no
alinhamento ndo apenas de receitas (impostos, taxas e contribuicdes) e despesas, mas
também de prioridades, estratégias e objetivos governamentais. O mesmo conceito e
0S mesmos processos se aplicam aos trés niveis de governo federativo. O Executivo
encaminha a peca orcamentaria ao Poder Legislativo que analisa, emenda e vota os
projetos do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei
Orcamentaria Anual (LOA). O Quadro 1 traz um resumo dessas pecas orcamentérias,
expondo suas principais caracteristicas, objetivos, principios e prazos.

Quadro 1 - Pecas orcamentarias, objetivos, principios e prazos

Plano Plurianual (PPA)

Objetivos: Estabelece, de forma regionalizada, diretrizes, objetivos e metas
da Administracao Publica federal para despesas de capital e para
despesas de carater continuado. O que for aprovado pelo PPA
devera ser executado através do orcamento anual.

Caracteristicas: | Duracdo de 4 anos (do segundo ano do governo ao primeiro ano
do governo subsequente)

Principios: Indicagéo clara dos objetivos e prioridades do Governo; integragéo
do planejamento e do orcamento; promocdo da gestdo
empreendedora; garantia da transparéncia; estimulo as parcerias;
organizacao das acOes de Governo em programas.

Prazos: Executivo envia ao Congresso até 31 de agosto do primeiro ano
de cada Governo. Passa a valer no ano seguinte. Deve ser votado
pelo Congresso Nacional até o encerramento da primeira sessao
legislativa (22/12) da Legislatura®

Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO)

3 A Legislatura corresponde ao mandato parlamentar, com duracdo de quatro anos. Cada legislatura se
divide em quatro sessdes legislativas que correspondem a cada ano do mandato. Para saber mais, consultar:
ANDRADE, A.; COUTINHO, R. Regimento Interno da Camara dos Deputados aplicado as comissoes.
Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢cbes Camara, 2016.
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Objetivos:

Traz as orientacfes para a elaboracéo da lei orcamentaria anual,
as regras a serem cumpridas na execucdo do orcamento e as
alteracdes na legislacao tributaria

Caracteristicas:

Instituida pela Constituicdo de 1988, oferece os parametros de
forma e de conteudo da lei orcamentéria anual.

Principios:

Legalidade, Unidade, universalidade e anualidade.

Prazos:

O Executivo envia ao Congresso a cada ano, até 15 de abril.

Deve ser votado e aprovado até 17 de julho.

Quadro 1 - Pecas orgamentarias, objetivos, principios e prazos

Lei Orcamentaria Anual (LOA)

Objetivos:

Traduz em termos financeiros, de forma anual, os objetivos e
metas tragados no Plano Plurianual. Deve levar em consideragéo
o que for estabelecido pela LDO e pela LRF.

Caracteristicas:

Consolidagéo, pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo — MPOG, das propostas orcamentarias dos Poderes
Executivo, Legislativo, Judiciério, Ministério Publico e demais
orgdos. Previsdo de arrecadagdo de receitas e fixacdo de
despesas pela administragéo publica no prazo de um ano.

Principios: Legalidade, unidade, universalidade e anualidade.
Prazos: Presidente da Republica encaminha proposta ao Congresso até
31 de agosto que discute e vota até 22 de dezembro de cada ano.
Emendas Parlamentares
Objetivos: Instrumento do processo legislativo orcamentario que permite a

modificagdo do orgamento enviado pelo Poder Executivo.

Caracteristicas:

Consideradas a LRF, Lei n® 4.320/64, CF art. 166, e LDO.

As emendas sdo apresentadas a Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO).

Prazos:

Definidas na Resolucdo n° 1 de 2006, do Congresso Nacional
Apresentada individualmente (até 25 para cada parlamentar —
abrangendo valores que correspondam a 1,2% da receita corrente

NEPATS
REPATS, Brasilia, V. 4, n° 2, p.106-141, Jul-Dez, 2017
ISSN: 2359-5299
E-mail: repats.editorial@gmail.com




REPATS - Revista de Estudos e Pesquisas Avancadas
do Terceiro Setor

liquida prevista), por bancada estadual e DF (entre 18 e 23 cada)
ou pelas comissdes permanentes e comissao diretora da CD e SF
(até 8 emendas, sendo 4 de apropriacdo e 4 de remanejamento);
entre 1° e 20 de outubro*

Lei Complementar 101/2000 (LRF)

Objetivos: Regulamenta dispositivos constitucionais relativos as normas
gerais de financas publicas a serem observadas pela Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Caracteristicas: | Metas fiscais na LDO

-H& metas de receitas, despesas, diferenca entre elas, para
dividas etc.

- Execucéo planejada e sustentavel do orcamento

-Desenvolver arrecadacdo propria, evitar criacdo de despesas
continuadas sem fontes, respeitar limites de gastos de pessoal,
observar limites de endividamento publico;

Principios: A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em favor da prevencgédo e da corre¢céo de desvios que
possam afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e
a obediéncia a limites e condi¢6es no que tange a renuncia de
receita, geragdo de despesas com pessoal, da seguridade social
e outras, divida consolidada e mobiliaria e operacdes de crédito,
concessdo de garantias e inscricdo em restos a pagar.®

Prazos: Desenvolver arrecadacdo prOpria, evitar criagdo de despesas
continuadas sem fontes, respeitar limites de gastos de pessoal,
observar limites de endividamento publico.

4 O orcamento impositivo torna obrigatéria a execugdo orcamentdria e financeira das emendas
individuais (de deputados e senadores) inseridas na Lei Or¢camentaria Anual (LOA). A execucdo obrigatoria
deve corresponder a 1,2% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, sendo que metade
deste percentual sera destinada a servigos publicos de salde. Cada parlamentar pode apresentar até 25
emendas individuais ao orgamento. No projeto de lei orcamentéria para 2017, cada parlamentar apresentou
emendas até o limite de R$ 15.319.538,00. Essa obrigacéo foi incluida no art. 166 da Constituicdo Federal,
§ 9°: “As emendas individuais ao projeto de lei or¢amentdria serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro
e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo,
sendo que a metade deste percentual sera destinada a agdes e servigos publicos de satde”.

S TAMEZ, Carlos André; MORAES JUNIOR, José. Financas publicas: teoria e mais de 350 questdes. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2007, p. 93.
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Quadro 1 - Pecas orcamentarias, objetivos, principios e prazos

Créditos adicionais

Objetivos:

Consistem em autorizacfes de despesas ndo computadas ou
insuficientemente dotadas ou programadas no orcamento anual®.
S&o suplementares, especiais ou extraordinarios. Suplementares
reforcam dotacdes existentes; os créditos especiais visam atender
despesas para as quais ndo ha dotacdo ou categoria de
programacao or¢camentaria especifica na LOA j&a aprovada, geram
despesas novas; os créditos extraordinarios atendem a despesas
urgentes e imprevisiveis.

Caracteristicas:

Objetiva correcdes de planejamentos malformulados; variacdes
de precos dos bens e servigos; fatores imprevisiveis e urgentes
como calamidade publica, comocéo interna e guerra; ineficiéncia
na administragdo tributaria; inflacdo desordenada ou estagnacao
econdmica.

Os créditos adicionais extraordinarios sdo abertos por Medidas
Provisodrias; o suplementar e o adicional séo aprovados pelo Poder
Legislativo na forma de lei e abertos por decreto do Poder
Executivo.

Principios: Imprevisibilidade do fato gerador; ndo previsédo orcamentéria; nao
dependem da existéncia prévia de recursos disponiveis.
Prazos: Os créditos suplementares tém vigéncia dentro do exercicio

financeiro; os especiais e adicionais com saldos remanescentes
em 31 de dezembro podem ser executados no exercicio seguinte,
se 0 ato de autorizagdo houver sido promulgado nos ultimos
guatro meses do exercicio

Fonte: Elaborado pelos autores.

A rigor, as receitas sdo compostas de impostos, taxas e contribuicfes,
mas ha um complexo sistema de transferéncias. A reparticao de receitas de um ente da
Federagcdo a outro é conhecida como transferéncias constitucionais (Unido, Estados,
DF e Municipios). Em muitas situacfes, essas transferéncias sdo a principal fonte de
receitas dos entes federados.

® CARVALHO, Deusvaldo. Orgamento e contabilidade publica. 5 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p.

126.
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Ha também transferéncias obrigatérias setoriais como o Fundo Nacional
de Saude (FNS) do Sistema Unico de Saude (SUS), Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS) da Lei Orgéanica de Assisténcia Social (LOAS), Fundo de Manutenc¢ao e
Desenvolvimento da Educac¢éo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao
(FUNDEB) composto por salario-educacao, programas Dinheiro Direto na Escola,
Merenda Escolar etc. Outro componente das receitas sao as transferéncias voluntéarias,
em geral formalizadas por meio de convénios. A Lei n°® 9.452/97 determina que 0s 6g&os
notifiguem os municipios no prazo de dois dias sobre a liberac&o dos recursos e que 0s
municipios informem, no mesmo prazo, aos partidos, sindicatos e entidades
empresariais. Cabe notificacdo das Camaras Municipais ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU) sobre o descumprimento desse preceito.

Na Unido, a elaboracdo do orcamento comeca pela fixacdo de metas
fiscais de resultado primario na LDO’. Previséo de receitas, considerando prospec¢ées
e formulacéo de cenarios (inflagdo, crescimento da economia, nivel de salarios, relagdes
comerciais com outros paises, entre outras variaveis). Os Ministérios da Fazenda e
Planejamento sdo os responsaveis pela estimativa. Uma vez estimada a receita,
desconta-se a meta fiscal e chega-se aos montantes de recursos para despesas do
governo que serdo distribuidas a partir de priorizagdes. A maior parte das despesas €
obrigatéria devido a expressas previsdes constitucionais que estabelecem percentuais
orcamentarios minimos para saude e educagdo ou a indicagdo de emendas
parlamentares para gastos especificos. Entre estas estdo as transferéncias
constitucionais, pagamento do funcionalismo, despesas com divida publica, beneficios
previdenciarios e outros direitos.

Dois exemplos de gastos vinculados que obrigam a distribuicdo de
recursos entre a Unido, Estados-membros, Municipios e o Distrito Federal sdo a
educacao e a saude. Dessa maneira, 0s gastos com saude sdo garantidas desde a EC
n® 86/2015 e pelo artigo 212 que indica aplicacdo obrigatéria de parte da Receita
Corrente Liquida (RCL)8. J& os gastos da educacdo tém aplicacdo assegurada de, pelo
menos, 15% dos impostos federais, e de, no minimo, 25% dos impostos estaduais e
municipais.

Descontadas tais despesas, restam as discricionarias e, entre essas,
consideram-se as despesas prioritarias ou preferenciais, indicadas na LDO. Em caso de
necessidade de limitacdo de despesas, as discricionarias ndo prioritarias serdo alvo da
economia forcada. Essa priorizacdo tem efeito qualitativo. Depois da avaliagdo de
programas e agles, a Secretaria de Orcamento e Finangas do Ministério do
Planejamento Orcamento e Gestdo (SOF/MPOG) junto com a Casa Civil estabelecem

7 A partir de 1999 passou a ser exigido o ajuste das contas publicas, o que causou grande impacto. O
atingimento das metas de superavit primario demandaram aumentos da carga tributaria e contengdo de
despesas (esta tinha limites na sua forte rigidez).

8 SANCHES, Osvaldo Maldonado. Dicionario de Orgamento, Planejamento e Areas Afins. 2. Ed. Brasilia:
Prisma/OMS, 2004, p. 292. O art. 24, 1V, da Lei de Responsabilidade Fiscal define receita corrente liquida
como 0 somatoério das receitas efetivamente arrecadas: receitas tributarias, contribui¢des, patrimoniais,
industriais, agropecudrias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas.

’
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limites para cada 6rgao, considerando despesas obrigatorias e discricionarias. Assim,
cada 6rgao setorial elabora seus orgamentos para os exercicios seguintes. Feito isso, a
SOF se encarrega dos ajustes e consolidacdo das propostas na forma de LOA e a
submete a Presidéncia da Republica.

O projeto de LOA ¢é enviado pelo Presidente da Republica ao Congresso
Nacional, onde é apreciado inicialmente por uma Comissdo Mista® de deputados e
senadores para posterior deliberacdo do Plenario do Congresso Nacional. Estima-se
que o Congresso possa produzir em torno de 15 mil emendas ao projeto dessa lei
orcamentaria. Depois da EC n° 86/2015 instituiu-se o regime de orcamento impositivo
até o limite de 1,2% da RCL realizada do exercicio anterior em relacdo as emendas
individuais, sendo que antes a execugao era discricionaria por parte do Poder Executivo.
O Congresso Nacional aprecia o orcamento e deve aprova-lo até 22 de dezembro e
devolvé-lo para submisséo a sangao pelo poder Executivo. As proposi¢cdes de emendas
parlamentares podem ser feitas entre 1° e 20 de outubro.

O orgcamento constitui-se numa estimativa de valores que deverao sofrer
adequacbes em funcdo das estratégias governamentais e da arrecadacéo da receita,
das prioridades e do atendimento das metas fiscais. As mudangas do cendrio concreto
da economia levam a alteragfes nas previsdes, na execucao e liberagédo de recursos.

Portanto, se houver eventual necessidade de realizacdo de despesas
acima dos limites da LOA, o Poder Executivo submete ao Congresso Nacional lei de
crédito adicional, que é um pedido de autorizag@o de gastos. Em casos de emergéncia,
calamidade ou imprevisibilidade, a inclusédo de autorizacdes pode ser feita por medida
provisoria (MP), que também sera analisada pelo Legislativo no exercicio de sua funcao
fiscalizadora.

Quanto ao orcamento da Unido ou em decorréncia de transferéncia do
ente central para os Estados-membros, Municipios ou o Distrito Federal, o TCU também
fiscaliza a execucdo do orgamento e emite parecer prévio sobre a regularidade das
contas. O Tribunal tem 60 dias depois de recebidas as contas para emitir parecer e
devolver ao Congresso Nacional. A CMO se posiciona por meio de parecer, o qual é
remetido para apreciagdo final do plenario do Congresso que, em sessdo conjunta,
aprova ou rejeita as contas.

Em sintese, o orcamento € uma peca de gestéo flexivel a realidade de
arrecadacao de recursos e, por isso, sensivel a crises econdmicas e sociais quanto aos
anseios pela efetivagdo de determinados direitos que s&o reconhecidos como
prioridades. Também € de bom alvitre se lembrar que esse instrumento é aberto a um
dialogo interinstitucional, com a participacao da sociedade civil, ja que diversos atores
se empenham para conseguir recursos para atender a suas necessidades.

® Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e fiscalizacdo (CMO) é formada por 10 senadores e 30
deputados.
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2 ESCOLHAS SUBSTANTIVAS, POLITICAS CULTURAIS, INSTITUICOES E
PROGRAMAS

Os mecanismos de accountability (responsabilizacdo, transparéncia e
prestacdo de contas) sdo inumeros. Uma parte desses mecanismos exige informacgdes
claras a respeito da qualidade da execucao de despesas, mas também sdo necessarios
outros indicadores de eficiéncia, efetividade e eficacia.

A organizacdo do PPA em programas permite que esse processo
avaliativo e de monitoramento seja mais preciso e especifico. Nesse caso, 0s programas
se organizam por problemas, estabelecendo objetivos, metas, indicadores e
coordenacgdo de acgdes intra ou intersetoriais. Essa coordenac¢do ou agenciamento de
acoes pode ser feita em cada nivel de governo ou de forma federativa.

Entre as décadas de 1930 e 1960 ndo havia politicas culturais
propriamente no Brasil em virtude da auséncia de 6rgaos setoriais especificos, mas
eram desenvolvidas agdes e instituicbes no interior do Ministério da Educacgéo. Ali se
incrementavam acdes para o patriménio histérico e cultural nacional, enquanto as
politicas para o cinema e audiovisual desenvolviam-se em forma dispersiva ou eram
reguladas em varios 6rgdos. Desde as primeiras iniciativas, trabalhou-se com um
conceito ampliado de cultura que envolvia as artes, as culturas populares e o lazer.
Todavia, as iniciativas tinham pouco alcance e se expandiram de forma fragmentada. O
CFC na década de 1960 apoiou iniciativas ho campo patrimonial, das humanidades e
das artes. Naquele periodo foi criada a Empresa Brasileira de Filmes (EMBRAFILME).

Nos anos 1970, as artes ganharam a Fundacdo Nacional das Artes
(FUNARTE). Ali se concentraram as ac¢des de fomento ao teatro, circo, musica, danca,
artes plasticas, folclore etc.

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por crises e profundas
transformacfes econbmicas. Reorganizacdo das bases do desenvolvimento, das
instituicoes e dos papéis do Estado e da protecao social e cultural levaram, entre outras
coisas, a criacdo do Ministério da Cultura (MinC) em 1985 e do Fundo Nacional e das
Leis de Incentivos.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu em seus artigos 215 e 216
os direitos culturais, os quais englobaram o patriménio cultural de forma geral, as artes
e os saberes e fazeres tradicionais. Essas questdes serdo abordadas mais adiante, mas
cabe deixar assinalado que a protec&o das culturas envolve um grande rol de direitos
sociais, inclusive direitos a terras indigenas, reconhecidos orgamentariamente pela
presenca na funcdo cultural, mais quilombolas e outras populacdes tradicionais.

z

Também é necessario dizer que a cultura esta presente em outras dimensdes da
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atuacao publica, como nas areas das telecomunicacdes, tecnologias digitais, educacao,
direitos das criancas, adolescentes e de idosos, entre outras.

No seu Capitulo Il, art. 6°, a CF de 1988 elencou os direitos sociais: “[...]
a educacédo, a salde, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, [...]". E em seu Capitulo I, segdo Il, art. 215, estatuiu a competéncia
do Estado para garantir “a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as
fontes da cultura nacional”, bem como para apoiar e o incentivar “a valorizagao e a
difusdo das manifestagdes culturais”.

Cabe salientar que a cultura € considerada uma dimensao dos direitos
humanos, tanto como parte dos direitos a liberdade, quanto no rol dos direitos
prestacionais garantidos e protegidos pela agao publica, portanto, da segunda geragao
de direitos, dos direitos sociais. De forma resumida, a cultura é parte constituinte ou
dimenséo dos direitos sociais (com evidéncia direta de sua participacdo na educagéo e
lazer; e de forma indireta na cultura politica de prestacdes da igualdade, da equidade e
do pluralismo), estando presente no rol dos direitos humanos.*°

Para a compreenséao do arcabouco e das estratégias de atuagéo do poder
publico a partir dos anos 2000, no que tange a implementagéo de politicas culturais, €
necessario considerar a estrutura federativa do pais desdobrada nos trés niveis de
governo. Na organizagdo do Estado brasileiro, Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios podem se estabelecer politicas de acordo com suas prioridades, de forma
autdbnoma, mas também por meio de a¢des coordenadas. Como a questao cultural tem
peculiaridades locais, 0s processos de estruturagdo de politicas territoriais
descentralizadas tém sido a regra.

O Governo Federal elabora normas gerais, muitas vezes formula as
politicas, mas a implementacéo fica a cargo da gestéo local. Outras vezes, o Governo
dispde de recursos para programas cuja adesdo dos outros entes federativos é
voluntéria. Assim, acentua-se a fragmentagdo de acdes, a despeito dos enormes
desafios relacionados a coordenacéo federativa. As interdependéncias negociadas e o
estabelecimento de diretrizes compartilhadas sdo um grande desafio para o federalismo
cultural.

Entretanto, conforme descrito, ja existia de longas datas um conjunto de
acOes pontuais de gestéo cultural. A grande novidade dos anos 2000 em diante passou
a ser o esforco por criagdo de 6rgdos exclusivos, denominados de setorialidade da
cultura. Esse processo teve inicio com o surgimento do MinC e avangou com a criagao
de secretarias exclusivas nos Estados, DF e Municipios.

10°Ver SILVA, Frederico A. Barbosa da; ELLERY, Herton; MIDLEJ, Suylan (Orgs.). A Constituicdo e a
democracia cultural. In: Politicas sociais: acompanhamento e andlise. Vinte Anos da Constituicao Federal.
Cultura. Brasilia: Ipea, p. 227-281, 2009, v. 2.
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No que se refere & coordenacgdo das agdes, pode-se citar a elaboragéo
do Plano Nacional de Cultura (PNC) e de planos nas outras esferas governamentais.
Essas iniciativas, pela larga abrangéncia e auséncia de estratégias e hierarquizacéo de
objetivos, se revelam instrumentos deficientes de coordenacdo federativa e de
planejamento.

O MinC foi formado por instituicdes tradicionais da Administra¢éo Publica:
Fundacdo Biblioteca Nacional (FBN) em 1810, Instituto do Patrimbnio Histérico a
Artistico Nacional (IPHAN) em 1937, Fundacdo Nacional das Artes (FUNARTE) em
1975; Fundacdo Casa Rui Barbosa (FCRB) em 1924, Fundacdo Cultural Palmares e
(FCP) em 1988. No periodo foram criados novos 6rgaos, como a Agéncia Nacional do
Cinema (ANCINE) em 2001 e o Instituto Brasileiro de Museus (IBRAM) em 2009.
Indmeros programas atravessaram o0s governos de Fernando Henrique Cardoso
(FHC)!* foram sendo remodelados nos governos Lula'? e Dilma?®?, tais quais o programa
MONUMENTA, gradualmente incorporado ao IPHAN; Brasil - Patrimonio Cultural que
foi ampliado para abrigar acdes no campo do patrimdnio imaterial, acrescentadas as ja
tradicionais intervengbes do IPHAN nas cidades histéricas e patrimbénio material e
edificado; Engenho da Artes (FUNARTE) atuando no campo das artes; Livro Aberto
(com as acdes de criacdo de uma biblioteca em cada municipio e que ganhou formas

1 Programas do governo FHC: Musica e Artes Cénicas, Producdo e Difusdo Cultural, Brasil Patrimdnio
Cultural, Monumenta: Preservagdo do Patriménio Historico, Livro Aberto, Cinema, Som e Video, Museu
Memodria e Futuro e Cultura Afro-brasileira.

2 programas do governo Lula: Engenho das Artes, Brasil Patrimdnio Cultural, Monumenta, Livro Aberto,
Brasil, Som e Imagem, Museu Memoria e Cidadania, Cultura Afro-Brasileira, Identidade e Diversidade
Cultural - Brasil Plural, Cultura Viva - Arte, Educacéo e Cidadania, Desenvolvimento da Economia da
Cultura (PRODEC).

18 Cf. SILVA, Frederico A. Barbosa da; LABREA, Valéria Viana. Linhas gerais de um planejamento
participativo para o Programa Cultura Viva. Brasilia: Ipea, 2014. O PPA mudou nos ultimos anos,
especialmente no Governo Dilma Roussef. O conjunto de agfes na &rea cultural passou a ser organizado
em apenas um programa, o “Cultura: Preservagdo, Promogdo e Acesso”. Os projetos/atividades séo
investimentos retornaveis no Setor Audiovisual mediante Participagdo em Empresas e Projetos - Fundo
Setorial do Audiovisual, Promocéo do Cinema na Cidade - Fundo Setorial do Audiovisual, Implantagéo do
Canal de Cultura, Implantacdo, Instalacdo e Modernizacdo de Espagos e Equipamentos Culturais,
Implantacdo do Museu Nacional da Meméria Afrodescendente, Promocéo e Fomento a Cultura Brasileira,
Formulagdo e Gestdo da Politica Cultural, Preservacéo do Patrimdnio Cultural Brasileiro, Fomento ao Setor
Audiovisual (Medida Proviséria n® 2.228-1/2001), Fiscalizacdo e Regulamentacdo do Setor Audiovisual
Administracdo dos Investimentos, Financiamentos e Atividades do Fundo Setorial do Audiovisual — Lei n°
11.437, de 2006, Produgéo e Difusdo de Conhecimento na Area Cultural, Funcionamento de Espacos e
Equipamentos Culturais, Pesquisa e Desenvolvimento nas OrganizagGes Sociais, Preservacdo,
Digitalizacdo e Difusdo de Acervos Audiovisuais na Cinemateca Brasileira, Preservacdo do Patriménio
Cultural das Cidades Historicas e Apoio a Projetos Audiovisuais Especificos - Fundo Setorial do
Audiovisual. A nova organizagdo do PPA perde em transparéncia e torna impossivel visualizar o conjunto
de problemas finalisticos atacados por cada area do MinC. E verdade que parte da transparéncia é
recuperada na visualizagdo do recorte orcamentario-financeiro das unidades orcamentérias (UQO), mas como
a unidade central do MinC ganham gradualmente proeminéncia junto com o FNC, seria necessaria uma
melhor explicitacdo dos problemas que organizam as agdes. O orcamento programa envolve uma técnica
de programacdo que associa problemas e um conjunto de a¢Bes e a essas um conjunto de indicadores. Por
exemplo, para saber que 88% do FNC referem-se a agdes da ANCINE e do Fundo Setorial do Audiovisual
(FSA) sdo necessarias inimeras operagdes de construcdo do orcamento. Também j& ndo se sabe mais como
acompanhar o programa Cultura Viva ou Economia Criativa ou da Cultura.

’
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variadas, bem como comandos institucionais diferentes a depender do momento). De
secretaria localizada no MinC passou a FBN e depois voltou ao MinC, Cinema Som e
Imagem — que transita entre Secretaria do Audiovisual (SaV) e Agéncia Nacional do
Cinema (ANCINE) —, Museu Memoria e Cidadania (de Secretaria no MinC passou ao
IBRAM) e Cultura Afrobrasileira; outros programas foram criados no governo Lula, como
o de economia da cultura e depois, nos governos seguintes, economia criativa, um
programa voltado para a juventude, com ac¢des construidas para o primeiro emprego na
cultura, mais tarde ampliado para abrigar um amplo rol de acbes voltadas para as
culturas populares tradicionais e contemporaneas, inclusive com a¢des de cultura digital
(programa Arte Cultura e Cidadania — Cultura Viva), um programa para diversidade
cultural (Brasil Plural) que abrangeu cultura popular e apoio aos grupos de Iésbicas,
gays, bissexuais, travestis e transexuais (LGBTT).

O cadastro de ac¢bes sofreu mudancas significativas. Deve-se assinalar,
entretanto, que o mesmo cadastro de acdes e 0 mesmo programa podem ser objeto de
estratégias, interdependéncias e énfases organizacionais muito variadas. Também se
deve dizer que até as formas diferenciadas de organizar as a¢fes podem implicar em
continuidades na administragcéo e nos seus objetivos.

Por essa razdo, sdo necessarios ndo apenas indicadores, mas processos
avaliativos que levem em consideracéo o sentido do que estd em jogo na agéo publica.
As descontinuidades nos nomes ndo implicam em descontinuidade das praticas
institucionais. O carater laudatério dos relatérios oficiais, das pesquisas académicas e
das declaragbes dos gestores ndo corresponde necessariamente aos resultados das
acdes ou a complexidade dos processos lentos de maturagdo da acdo publica. O
acompanhamento das a¢es no d&mbito de alguns dos programas do MinC revelou muita
energia criativa e dificuldades enormes da implementacdo de acbles e execucdo
financeira, seja em funcdo dos contingenciamentos, dos atrasos na liberacdo dos
recursos ou simplesmente da lentiddo natural da maturagdo das agles
institucionalizadas!®. Em termos gerais, no entanto, 0 acompanhamento da execucao
financeira dos programas j& dava pistas sobre a implementagdo e prioridades
estabelecidas no conjunto de instituicdes e programas.

Vale ressaltar que esse movimento de estruturagdo institucional gera
conflitos e exige acomodacdo de interesses em funcdo da escassez de recursos
variados (financeiros, humanos, de gestdo, tecnolégicos etc.) e de necessidades
amplificadas, especialmente de capacitacdo e coordenacao politica.

Igualmente, o uso de indicadores e quantificacdo de fenbmenos na area
cultural envolve resisténcias ideoldgicas. A cultura, segundo se diz, ndo pode ser
reduzida a valores numéricos, especialmente porque a cultura trataria de atividades do
espirito, da memodria, da inteligéncia, da criatividade, do simbdlico. A cultura se situa,
entdo, no ambito do qualitativo, das singularidades e das subjetividades. Logo, néo se

14 SILVA, Frederico A. Barbosa da; LABREA, Valéria Viana. Linhas gerais de um planejamento
participativo para o Programa Cultura Viva. Brasilia: Ipea, 2014.

’
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espera nada dos numeros, das proporcdes, das variacdes, das percentagens, das
médias, correlacdes etc.

Contudo, usar indicadores ndo implica em reduzir o mundo as harmonias
das esferas numeéricas e aos algoritmos matematicos. Alias, por falar nisso, grande parte
das revolucBes na area cultural envolve o desenvolvimento de tecnhologias altamente
intensivas no uso de numeros e férmulas matematicas. Mas nem todos os individuos,
especialmente 0s que vivem no universo da cultura, precisam saber ou manusear essas
férmulas e expressdes numéricas. A divisdo do trabalho resolve essa questdo. Alguns
lidam, criam ou desenvolvem as férmulas e outros as usam noutros processos criativos,
mesmo desconhecendo-0s. Portanto, usar indicadores, envolve demandas, questdes e
desafios especificos.

Medir e quantificar ndo significa reduzir o potencial da cultura e do mundo
vivido da cultura. O mundo continua no seu fluxo. Medir significa responder a algumas
perguntas especificas e limitadas. Implica em alguma reducéo cognitiva e conceitual?
Sim. Mas os processos criativos também implicam em escolher, selecionar, focar,
construir etc. Todos esses verbos expressam atos de vontade e criatividade cultural.

Perguntar sobre os sentidos ou pelas intengbes das medidas das
atividades da é&rea cultural implica em indagar claramente o que se quer medir e
reconhecer como importante, mesmo que os indicadores ndo correspondam a totalidade
de dimens@es do fendmeno cultural; assim, seguem também o tracamento dos limites
das respostas.’® As medidas relacionadas ao mercado de trabalho, a cultura
(montantes, dinamismo, composicdo, massa salarial, salario médio, desigualdades,
informalidade ou prote¢&o), ao consumo cultural (esfor¢o de despesas com cultura nos
or¢camentos familiares, relacdo com o PIB, composic¢éo, indice de gini, bens pubico ou
meritorio, elasticidade-renda etc.), ao financiamento cultural (mix publico e privado,
incentivos fiscais e orcamentarios, evolucao das composic¢des por areas, instituicdes ou
segmentos culturais, relagcdo com o orgcamento publico e com outras politicas, enfim o
esfor¢o de apoio as atividades, formacéo e indugéo da criagéo, fruicéo e pratica), ao PIB
da cultura (multiplicadores econdmicos, geracdo de impostos, participacdo da cultura
nos dinamismos sociais e econémicos etc.) sdo exemplos de possiveis indicadores da
poténcia econdmica da cultura, mas séo evidentemente indicadores que descrevem
aspectos dos fendmenos culturais.

Indicadores de venda de livros, jornais, discos, Cds, Dvds, download de
musica e videos, ingressos de cinema, teatro, cinema, danca, shows, nimeros de
assinaturas de jornais, revistas, televisao fechada, dentre outros, complementariam os
dados econdmicos de areas especificas das atividades culturais. Outras medidas
seriam importantes, tais quais nimeros de praticantes amadores, grupos praticantes,

15 Ver SILVA, Frederico A. Barbosa da; ARAUJO, Herton Ellery (Coords.). Indicador de desenvolvimento
da economia da cultura. Brasilia: Ipea, 2010.
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equipamentos, estruturas institucionais publicas e privadas e praticantes de atividades
etc.

A cultura tem seus conjuntos de obras canfnicas e obras menores,
praticas legitimas e portadoras de menor legitimidade, assim tem um pantedo de nomes
e personagens reconhecidos entre escritores, atores, cineastas, dancarinos,
compositores etc. e outros personagens andénimos, ndo menos importantes do ponto
vista da dindmica criativa e produtiva da cultura, mas invisiveis segundo o
reconhecimento e padrdes vigentes de prestigio. As politicas culturais tém seus nomes
de prestigio entre ministros, secretarios, intelectuais e animadores, mas também um
vasto numero de pessoas encarregadas de “carregar o piano” da administracdo e que
entram na contabilidade dos recursos do Estado Cultural. Portanto, a contabilidade dos
trabalhadores, consumidores, praticantes e dos bens e servicos nao configuram a
totalidade da cultura, mas sao reveladores para além da ideologia do génio e do criador
sem contexto, da grande malha de andénimos que tornam possivel a manutencéo do
mito e da religido da cultura como criagdo sem interesses que ndo os do espirito
humano, que tornam possivel afirmar a cultura sem suas materialidades econdmicas,
técnica e de suas atividades cotidianas.

Na democracia, a qualidade da deliberacdo politica € uma questédo
central. A qualidade da deliberacéo esta diretamente ligada a qualidade da informacéo
colocada a disposi¢cao dos atores. Os indicadores sdo produzidos exatamente para
otimizar e ordenar as informagdes. Desse modo, pode-se dizer que os indicadores sdo
nameros que fornecem informacdes ordenadas e hierarquizadas a respeito de um
fendmeno ou de sua evolucéo, constituindo-se em “dispositivo de agregacao otimizada
da informacao”. Ou seja, o indicador associa de forma interdependente um fenémeno,
sua expressao numérica e um conceito, chamando a atencdo para fatos,
comportamentos e tendéncias importantes. Em geral, o indicador ndo basta para formar
um juizo sobre sucesso ou insucesso de uma acgdo, norma ou expectativa de
comportamento do fenbmeno, mas precisa ser acompanhado de interpretagfes tanto
sobre os limites metodologicos do proprio indicador quanto de suas relacdes complexas
com o fenébmeno. Por essa razdo, é natural que um indicador se associe com outros
indicadores expressivos de relagdes variadas.

2.1 O SENTIDO DO USO DE INDICADORES NA CULTURA

Os indicadores sao expressdes numéricas de fendmenos, processos e
fluxos sociais complexos. Expressam aquela camada observavel e passivel de ser
guantificada dos fenémenos, mas também pressupdem um conjunto de assertivas ou
enunciados que contextualizam tedrica e conceitualmente, enfim, qualitativamente, a
sintese numérica. O nimero, o indicador ou a variavel ttm que fazer sentido.
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Os indicadores sdao, a uma s6 vez, descritivos e normativos. Estao
indexados aos fendbmenos representados e sdo expressdo de valores ou modos de ver
essa mesma realidade. A delimitacdo precisa das medidas e dos conceitos que as
estruturas conferem aos indicadores e expressdes numéricas com a possibilidade de
usos controlados. O significado de um indicador nem sempre € representar, mas
sinalizar, chamar a atencéo, alertar ou simplesmente, ao dimensionar, colocar na

agenda politica.

O uso de medidas quantitativas no &mbito da cultura gera controvérsias.
Diz-se que as imperfei¢cdes do instrumento estatistico trai a riqueza do fenébmeno ou dos
discursos tedricos, bastante elaborados em sua complexidade e inquestionaveis no
espaco de formulagéo de seu género narrativo. As narrativas em forma de ensaio e as
interpretacdes no género das teorias das ciéncias sociais sdo dotadas de capacidade
descritiva e de poderes magicos para a apreensdo dos fendbmenos culturais e até de
transformacédo e emancipacao social. Para os intérpretes desse género argumentativo,
0 raciocinio estatistico reduz o fenébmeno ético, filosofico e politico da cultura aos
mercados, ou aos mercados de bens simbdlicos, algo com sabores capitalistas e
neoliberais. De outro lado, acusam as pesquisas estatisticas de positivismo, uma
acusacdo opaca e sem sentido depois dos avancos das pesquisas no ambito da
sociologia e histéria da ciéncia, mas que tem forte apelo sociolégico.®

No que se refere aos “estatisticos”, & preciso dizer que n&do deixam a
desejar no que se refere as suas certezas. As estatisticas devem muito de suas
caracteristicas as necessidades de segmentacfes e classificacdes precisas das
atividades e respondem a essas necessidades com trabalho intensivo de separacao,
segmentacdo e classificagdo, tendo como objetivo final a organizacdo de dados
econdmico-sociais em categorias unificadas e homogéneas, o que também permite a
construcdo de espacgos de enunciados generalizantes.

Neste trabalho, mais simples e despretensioso, tenta-se evitar as
majoracgdes tedricas, mesmo aquelas que tém o fim politico socioldgico e politico de
construcdo dos grupos sociais. Sem admitir completamente as pressuposi¢ées do
instrumento da quantificacdo, optou-se por movimentar a descricdo no espaco das
estatisticas reconstruidas e de seu campo de pertinéncia empirica, mantendo as
reflexdes indexadas ao que se entendeu ser uma necessidade de organizacdo de
instrumentos conceituais de construgdo de um orgamento cultural. Este faz sentido no
momento em que se discute vinculagéo de recursos para a area e um Sistema Nacional
de Cultura (SNC) descentralizado e participativo.

16 Ver: BACHELARD, G. A formagio do espirito cientifico: contribuicdo para uma psicanalise do
conhecimento. traducéo Esteia dos Santos Abreu. Rio de Janeiro: Contraponto, 1996; KUHN, Thomas S.
A estrutura das revolugbes cientificas. Sdo Paulo: Perspectiva, 1998; BOURDIEU, Pierre;
WACQUANT, Loic. Uma invitacion a la sociologia reflexiva. Buenos Aires, Argentina: Siglo XXI
Editores, 2008; e PASSERON, J. O raciocinio sociol6gico: o espago ndo popperiano do raciocinio
natural. Petropolis, RJ: Vozes, 1995.
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Foram abstraidas importantes criticas a respeito da homogeneizacéo
cultural ou da “cultura das identidades”, ndo em nome da sua n&o pertinéncia tedrica,
mas da sua ndo pertinéncia a uma descricdo empirica da cultura em seus aspectos
dindmicos e plurais, ademais de conterem extrapolacoes interpretativas em direcbes
filoséficas e normativas de dificil sustentacéo socioldgica. Sociologicamente as culturas
sao interdependentes e vividas subjetivamente. As experiéncias culturais ndo se tornam
empiricamente homogéneas e nem sdo fechadas em nichos de tradicionalidade, ao
contrario, se relacionam e se transformam no quadro de diferentes formas de
participacdo, acesso a capacidades e recursos. As opcdes culturais ndo sdo abstratas,
mas situadas no quadro das friccBes, oposicbes e convergéncias entre os atores sociais.
A questado colocada aqui € como construir um orcamento cultural dada a natureza da
organizacdo dos orcamentos publicos, com toda as suas necessarias classificacoes, e
guais séo as questdes, ou processos a serem estruturados, para organizar orgamentos
na Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, que permitam a visualizagdo do
esforco publico de financiamento de politicas culturais.

A expressao das escolhas substantivas esta na delimitagéo do escopo da
cultura e dos seus programas. Ao final, as classificagdes genéricas abrigam uma grande
variedade de escolhas e op¢Bes. No entanto, sdo necessarias escolhas e, antes disso,
o entendimento de como se organizam os or¢camentos publicos. E que seréa feito na
primeira parte para depois voltar a tratar sobre as possibilidades de associar escolhas
substantivas e metodologias de elaboracédo de indicadores de desempenho da acéo
publica e, por consequéncia, do desenvolvimento de atividades no ambito cultural.

A afericAo e acompanhamento dos dispéndios culturais oferecem
preciosos elementos para a construgdo do campo institucional da cultura, de suas
relacdes, ordens de prioridades e da sua importancia diante das outras areas das
politicas publicas. Também oferecem informacg8es que podem subsidiar as decisées. A
hip6tese levantada é que nos montantes e no perfil dos gastos esta expressa a longa
tradicdo de intervencdo, centralizacdo e, depois, das mudancas das relacdes
federativas, assim como o processo de construcdo institucional setorial da cultura nos
Estados, Distrito Federal e municipios.

Certamente, ha limites para a compreenséao de escolhas politicas apenas
lancando o olhar sobre os dispéndios publicos. Gosta Esping-Andersen ciente e critico
em relacdo a longa tradicdo de classificacdo do Welfare State pelo esforco de gasto
direcionado aos dispéndios sociais alerta para alguns destas limitacdes interpretativas:

[...] o foco nos gastos pode ser enganoso. Os gastos sé&o
epifenomenais em relacdo & substancia tedrica dos Welfare States.
Além disso, a abordagem quantitativa linear (mais ou menos poder,
democracia ou despesas) contradiz a no¢do sociolégica de que o
poder, a democracia ou bem-estar sdo fenémenos relacionais e
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estruturais. Ao classificar os Welfare States de acordo com os gastos,
estamos supondo que todos eles contam igualmente.”

A expressao or¢camentério-financeira do Estado nacional no provimento
e gestéo das politicas culturais encontra-se inscrita nos dados financeiros, embora de
forma complexa e indireta, tanto no que se mobiliza de argumentos relacionados ao
esforco de gasto na area cultural quanto no que se faz em termos de prioridades
alocativas. A principal preocupacdo aqui serd conceitual e expressa a intepretacdo de
que a leitura dos dispéndios culturais diz algo com sentido sobre as formas de
organizacao da area cultural, seu perfil e preferéncias alocativas, as relacdes entre
Governos Federal, Estadual, Municipal e Distrito Federal e com a sociedade.

Entdo, como ja mencionado, algo se pode vislumbrar a partir de
levantamentos de dispéndios culturais: a) esfor¢co de gasto do poder publico e b) as
transformacgdes das relacbes entre as diversas esferas de governo — com a crescente
participacdo das esferas de governo local, das empresas privadas, fundacdes e
organizacdes da sociedade civil — traduzindo os novos paradigmas de atuagdo do
Estado, na gestdo e administracéo dos recursos publicos.

Antes, porém, é necessario resolver outras questdes. Uma delas é definir
0 escopo do que sera objeto de acompanhamento, ou seja, no caso da cultura o que
sera considerado como tal e depois é preciso definir uma série de procedimentos de
construgdo e acompanhamento comparativo dos dispéndios culturais. Definida a
guestao de escopo, algo longe de ser pacificado para as politicas culturais no Brasil, &
possivel trabalhar com pelo menos quatro linhas conceituais diferenciadas. O dispéndio
com cultura pode ser construido pelo conceito de area, quando se agregam acdes
culturais de diferentes 6rgdos dispersos na administracdo e que realizam acgles
delimitadas no escopo “cultura”. Em segundo lugar, a apuragdo pode ser feita pelo
critério funcional, que delimita algumas fungfes culturais, especialmente patriménio
historico e difusdo cultural, mas também a funcdo administragdo ou outras relevantes
para a cultura. Em terceiro lugar, pode se definir o dispéndio cultural como aqueles
realizados pelos 6rgaos diretamente encarregados pelas politicas culturais. Finalmente,
é possivel definir cultura pelos métodos estabelecidos internacionalmente para apurar
as contas nacionais de cultura. Estas abrangem muito mais do que as a¢des de 6rgaos
como o Ministério da Cultura, atingindo as a¢des de comunicagao, arquivos, bibliotecas
de escolas e universidades, patrimdnio urbano, meio ambiente, esportes, comunidades
tradicionais etc. e, portanto, de escopo mais amplo do que 6érgados culturais poderiam
atingir.

17 ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias politicas do Welfare State. Lua Nova, Sdo Paulo:
CEDEC/Marco Zero, p. 85-116, set. 1991, p. 99.
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2.2 AS DIFERENTES FORMAS DE CONSTRUIR E AFERIR OS DISPENDIOS
PUBLICOS

A construcéo de indicadores de esforco de gasto exige a compatibilizacéo
e organizacdo de conceitos préprios, bem como da criagdo de bancos de dados
alimentados com informacfes adequadas. A construcdo de sistemas de informactes
orcamentarias federativas nédo é algo trivial, a exemplo das dificuldades enfrentadas na
area de salde!®, assisténcia social'®, educacéo® e cultura®.

Os dados or¢camentérios da cultura nos trés niveis de governo federativo
ndo sdo rigorosamente comparaveis. Nao existem informacgdes pelo conceito de area
cultural em nenhuma das esferas de governo; as informacgdes por funcao e subfuncéo
existem para a Unido e Unidades da Federacdo (UFs), mas ndo para 0s municipios.
N&o h& informacdes sobre a destinagdo dos gastos da Unido para as UFs e municipios,
embora estas possam ser encontradas em seus montantes globais.

A mesma falta de informacdes de transferéncias vale quando se foca as
transferéncias dos Estados para os municipios, especialmente para 0s niveis de
desagregacao que as tornem comparaveis.

Essas caracteristicas e limitagbes das informagBes tornam as
comparagfes problematicas, principalmente pela dificuldade de construcdo das
despesas de cada esfera de governo de forma precisa. Por exemplo, como se
desconhecem os métodos de apropriacdo de recursos das UFs e municipios, é possivel
gue no momento das mensuracdes, as transferéncias intergovernamentais sejam objeto
de dupla contagem, isto é, sdo contadas na origem e no destino.??

A auséncia de informacdes dificulta 0 acompanhamento e a coordenacdo
de politicas. A construcdo de dados comparaveis permite interpretar, expressar razdes
e determinagfes para o comportamento dos dispéndios culturais. Coloca-se a discussao
gue precisa de longos amadurecimentos e de estratégias politicas com alcance
institucional e federativo.

O Quadro 2 traz uma sintese das informagdes empiricas disponiveis para
a cultura nos trés niveis federativos de governo no Brasil, pelo menos em termos da

18 SILVA, Frederico A. Barbosa da. Os gastos culturais dos trés niveis de governo e a descentralizago.
Texto para discussdo n° 876, Brasilia: Ipea, 2002.

19 1dem.

20 1dem.

2L 1dem.

22 SILVA, Frederico A. Barbosa da. Os gastos culturais dos trés niveis de governo e a descentralizagio.
Texto para discussao n° 876, Brasilia: Ipea, 2002.
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execucgdo financeira dos orgamentos. Os conceitos presentes no Quadro 1 serdo
abordados nas secfes seguintes.

Quadro 2 - Estrutura das

bases de informac¢des orcamentarias da cultura

Federal

Estadual

Municipal

- Ministério da Cultura
(6rgdos, unidades
orcamentarias?).

- Funcdes e subfuncdes.?

- Funcédo Educacéo e
Cultura (2001).

- Funcéo cultura (2002).

- Subfuncgdes: Patrimonio
Historico, Artistico e

- Dispéndios totais sem
outras aberturas sao de
facil acesso.

- Ha problemas no fluxo e
gualidade das

- Projeto-atividade.

_ _ informacoes.
Argueoldégico, Difusao e
demais subfuncdes
(2004).
- Programa.® - N&o existe. - Nao existe.

Modalidade de aplicacéo:

- Aplicacdes diretas e
transferéncias;*

-Nao sao usados
localizadores territoriais.

- Né&o ha informacgdes
sobre origem de
recursos e nem de
transferéncias para
municipios.

- Nao ha informacdes
sobre origem de
recursos e nem de
transferéncias para
municipios.

Grupos de natureza de
despesa (GND):

- Pessoal e Encargos
Sociais, Outras
Despesas Correntes,
Investimentos e
Inversbes Financeiras.

- Nao existe.

- N&o existe.

- Fontes: Impostos, taxas,
contribuicdes, recursos
préprios, restituicdes.®

- Nao existe

- Nao existe

! Ministério da Cultura, Fundacdo Casa de Rui Barbosa, Fundacéo Biblioteca Nacional
(BN), Fundacgéo Cultural Palmares (FCP), Instituto do Patriménio Histérico e Artistico
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Nacional (IPHAN), Fundacdo Nacional da Arte (FUNARTE), Agéncia Nacional do
Cinema (ANCINE), Instituto Brasileiro de Museus (IBRAM), Fundo Nacional de
Cultura (FNC).

2 Subfuncdes: Administracdo Geral, Normatizacdo e Fiscalizacdo, Comunicacédo
Social, Previdéncia do Regime Estatutario, Atencédo Basica, Alimentacdo e Nutri¢do,
Protecdo e Beneficios ao Trabalhador, Educacdo Infantil, Patriménio Histérico,
Artistico e Arqueolégico, Difusdo Cultural, Promocdo Comercial, Lazer, Outros
Encargos Especiais;

% Programas (até 2011): Brasil Patriménio Cultural, Livro Aberto, Cinema, Som e
Video; Museu Memdria e Cidadania, Cultura Afro-Brasileira, Cultura, ldentidade e
Cidadania, MONUMENTA: Preservac¢do do Patriménio Historico, Engenho das Artes,
Esporte e Lazer na Cidade, Revitalizacdo de Bacias Hidrograficas em Situacdo de
Vulnerabilidade e Degradacdo Ambiental, Identidade e Diversidade Cultural - Brasil
Plural, Desenvolvimento da Economia da Cultura — PRODEC. Depois de 2012:
Cultura: Preservacdo, Promocéo e Acesso e Programa de Gestdo e Manutencgéo do
Ministério da Cultura.

4 Aplicacdes Diretas, Aplicagdes Diretas Org. F. Entidades, Transferéncia a Estado e
DF, Transferéncia a Municipios, Transferéncia Municipios - Fundo a Fundo,
Transferéncia a Inst. Privadas, Transferéncia. Inst. Privada.com fins lucrativos,
Consorcios Publicos, Transferéncias ao Exterior.

5 Recursos Ordinarios, Contribuicdo sobre Concursos de Progndsticos, Contribuicdo
s/ Arrecadagdo de Fundos Investimentos Regionais, Receita de Concesséo e
Permissdo, Contribuicdo para o Desenvolvimento da Induastria Cinematogréafica
Nacional, Receitas Proprias N&o-Financeiras, Contribuicdo do Servidor e
Contribuicdo Patronal Plano Seguridade Social Servidor, Taxas e Multas pelo Poder
Policia Fundo de Fiscalizacao das Telecomunicacdes, Receitas Préprias Financeiras,
Restituicdo de Convénios, Receitas Proprias Nao-Financeiras.

Fonte: Elaborado pelos autores

2.3 O QUE SAO DISPENDIOS CULTURAIS?

A quest&o que se apresenta de forma imediata para o dimensionamento
dos dispéndios culturais é o da definicdo daqueles gastos governamentais que deveriam
ser caracterizados como culturais. A definicao do que € gasto ou dispéndio cultural (DC),
assim como da capacidade de enunciacdo conceitual e técnica correta € objeto de
debate e, mais do que isso, alvo de divergéncias que tém dimensdes a uma sé vez
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politicas e técnicas?, ndo podendo, por conseguinte, ser tratado como mera questdo
classificatéria.?*

Os DCs se relacionam com direitos prestacionais e estdo no mesmo rol
da geracao dos direitos sociais. Estes implicam na atuacdo estatal para sua garantia.
Serdo qualificados os problemas relativos ao dimensionamento dos gastos sociais, para
depois definir o DC.

Algumas questdes conceituais saltam aos olhos a primeira aproximagao
dos levantamentos de dispéndios culturais. A questao bésica é: por que tratar algumas
politicas como culturais, excluindo outras? E conveniente tratar os DCs como
especificos e autbhomos, sendo que a cultura carrega forte intersetorialidade? Como
delimitar os gastos culturais? Por que ndo considerar as despesas com radiodifusao,
televisdo e esportes, como em outros paises, no rol dos gastos culturais?

Dito isso, é necessario, de qualquer forma, justificar o conceito de
despesa publica que se emprega para posteriormente relaciona-lo com os dispéndios
culturais. Para alguns autores:

O gasto publico social compreende os recursos financeiros brutos
empregados pelo setor publico no atendimento de demandas sociais e
gue correspondem ao custo de bens e servigos — inclusive bens de
capital — e transferéncias, sem reduzir o valor da recuperacgédo
(depreciacdo e amortizagdo dos investimentos em estoque, ou
recuperacao do principal de empréstimos anteriormente concedidos.?®

“Gastos sociais”, na visdo de Maria Alice da Cunha Fernandes et al.,
corresponde a “area de cobertura do levantamento com todos os programas sociais de
carater publico, o que inclui os executados por 6rgdos da administracédo indireta que

23 Para se ter uma ideia destas lutas “conceituais”, pode-se ilustra-las com as divergéncias que se travam
tanto em termos de agregacao dos dados, j& que estes implicam em visibilidade maior ou menor para certos
programas e projetos, como para a reparticdo de recursos entre os diferentes niveis e esferas de governo.
Ainda a titulo de ilustragdo, convém lembrar que a maneira de deflacionar ou inflacionar os dados também
¢ objeto de debate, pois estes implicam em uma menor ou maior “verdade” a respeito dos gastos, com
evidentes efeitos politicos, mas também da sua comparabilidade numa série temporal ou com outros casos
nacionais de afericdo de montantes globais de gastos, com efeitos politicos menos 6bvios, mas existentes,
e com resultados claros em relacdo aos interesses na definicdo dos marcos conceituais considerados
adequados, bem como dos grupos técnicos competentes para produzir tecnicamente os dados sobre gastos.
24 FERNANDES, M. A. et al. Dimensionamento e acompanhamento do gasto social federal. Texto para
Discussdo n° 547, Brasilia: Ipea, fev. 1998a; e FERNANDES, M. A. et al. Gasto social das trés esferas de
governo — 1995. Texto para Discussdo n° 598, Brasilia: Ipea, out. 1998b.

25 FERNANDES, M. A. et al. Dimensionamento e acompanhamento do gasto social federal. Texto para
Discussdo n° 547, Brasilia: IPEA, fev. 1998a, p. 9.
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dispdem de recursos proprios™®. Assim, para definir o que € “cultural” de um orgamento,
gasto ou dispéndio, havera problemas similares.

A estrutura da area cultural é muito diferenciada de pais para pais.?” A
definicdo do campo de atividades, segundo a Organizacdo das Nac¢des Unidas para a
Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) é composta por: a) patrimdnio cultural; b)
imprensa e literatura; ¢) musica; d) artes ao vivo; e) artes plasticas; f) cinema e fotografia;
g) radiodifusao e televisdo; h) atividades socioculturais; i) esportes e jogos; j) natureza
e meio-ambiente, administracdo geral da cultura e atividades sem classificacdo
precisa.?®

No Brasil, a Constituicdo € clara em relacéo a politicas de patrimonio
histérico e das artes. Também explicita a prote¢cdo da meméria. Entretanto, ao longo do
texto constitucional, a cultura é dimens&o do desenvolvimento, de politicas sociais e de
comunicacéo.?

Em termos de organizacdo or¢camentéria em nivel federal, o nucleo é o
Ministério da Cultura (Minc). Todavia, arquivos, bibliotecas, centros culturais, agfes
relacionadas ao patriménio cultural e a difusdo espalham-se por outros 6rgaos, tais
como o Ministério da Justica, Relagdes Exteriores, Educacdo, Trabalho e Emprego,
Desenvolvimento Agrario.

No MinC, como ja exposto, 0s programas se relacionam com patrimonio
material e imaterial, cinema e audiovisual, artes, diversidade cultural e étnica, livro,
leitura e biblioteca. Outros érgaos tratam de temas analogos na Secretaria da Promoc¢ao
da Igualdade e Diversidade (SEPPIR), Fundag&o Nacional do indio (FUNAI), Ministério
da Educacéo (MEC), Secretaria Nacional da Juventude (SNJ) etc. Parte das decisdes
das Conferéncias Nacionais de Cultura (CNC) refere-se a democratizacdo dos meios de
comunicagdo. Dai que agles referentes a democratizacdo dos meios de comunicacao,

26 |dem.

27 “La accion del Estado en los assuntos culturales observa distintos métodos de organizacion, acordes en
los diversos paises con la definicion aplicadas por los mismos al campo de la politica cultural. Em el ano
1976 eran solo trés los paises (...) que poseian un Ministerio especial para Assuntos Culturales:
Dinamarca, Francia y Turquia. Um pais, Italia, combinaba cultura com entorno o medio ambiente; se la
unido luego Francia, cuya Secretaria de Estado para Cultura se ha transformado em Ministério de cultura
y Medio Ambiente. Dos paises (Bélgica y Holanda) tienen una Secretaria de Estado para Asuntos
Culturales, Actividades de Juventude y despores. Tres paises (Irlanda, Republica Federal Alemanay Suiza)
carecen de Ministério especial, o exclusivamente encargado de assuntos culturales. Por Gltimo, em ocho
paises las cuestiones culturales estdn agregadas al Ministério de educacién, que se ocupa también a
menudo de atividades de juventude y deporte. Cf. Politicas Culturales em Europa, Ministério de Cultura,
Espanha, 197, p. 18-19.

28 )’  ANGELO, Mario; VESPERINI, P. Politiques culturelles em Europe: une approche comparative,
Council of Europe Publishing, 1998.

29 SILVA, Frederico A. Barbosa da; ELLERY, Herton; MIDLEJ, Suylan. A Constituicdo e a democracia
cultural. In: Politicas sociais: acompanhamento e analise. Vinte Anos da Constituicdo Federal. Cultura.
Brasilia: Ipea, p. 227-281, 2009, v. 2.
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novas midias etc., possivelmente sejam considerados parte de politicas culturais, e
quem pode dizer do orcamento da cultura?

2.4 AREA DE ATUACAO (OTICA FINALISTICA) E SETORIAL (OTICA
INSTITUCIONAL)

Podem ser utilizadas duas abordagens para a analise do gasto social. A
primeira faz a agregacao do gasto social a partir do conceito de &rea de atuacéo. Este
emprega a visualizacdo do comportamento do gasto global e o representa de forma
transversal. Os gastos com cultura, por exemplo, podem ser encontrados no Ministério
da Cultura, mas também no Ministério da Educacdo (MEC), no Ministério da Justica
(MJ) ou em secretarias, programas e acdes de outros 6rgéos.*

Nesse caso, para a agregacao dos dados de gasto, toma-se 0 conceito
de objetivo ou finalidade dos gastos e cria-se a area de atuacdo. Essa forma de
agregacado ndo é compativel com o registro das despesas por 6rgdo setorial (conceito
institucional), nem com os levantamentos das despesas por func¢des (enfoque funcional)
ou por programas.®!

O conceito reconhece a intersetorialidade da acdo publica, mas também
que acdes, projetos e atividades agregados em determinadas funcdes e subfuncdes
poderiam ser reinterpretadas. Pode-se exemplificar com os arquivos e bibliotecas que
se encontram em diferentes 6rgdos do Poder Executivo e ndo tém visibilidade como
parte dos dispéndios culturais.

No segundo enfoque, a agregacgao sob a Otica institucional, os gastos séo
construidos a partir dos dispéndios dos 6érgaos setoriais responsaveis pelas politicas.
Sobre isso, James Giacomoni afirma que:

O critério institucional ou departamental é, talvez, 0 mais antigo dos
critérios de classificagdo da despesa. Sua finalidade principal é
evidenciar as unidades administrativas responsaveis pela execucao da
despesa, isto &, os 6rgdos que gastam os recursos de conformidade
com a programacado orgcamentaria. E um critério indispensavel para a
fixacdo de responsabilidades e o0s consequentes controles e
avaliacbes. Empregamos este conceito para a construcdo dos

%0 CHAGAS, Ana M. de Resende; SILVA, Frederico A. Barbosa da; CORBUCCI, Paulo. Roberto
(Org.). Gasto federal com criancas e adolescentes: 1994 a 1997. Texto para Discussdo n° 768, Brasilia:
Ipea, 1998.

31 FERNANDES, M. A. et al. Dimensionamento e acompanhamento do gasto social federal. Texto para
Discussdo n° 547, Brasilia: IPEA, fev. 1998a. Consultar também: PIOLA, Sérgio et al. Brasil: gasto social
consolidado por area (1986-1993). Brasilia: Ipea, 1994.

’
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dispéndios culturais, enfatizando, portanto, a execucdo da principal
unidade administrativa de dispéndio cultural no governo federal, o
Ministério da Cultura®?, e suas unidades orcamentarias33. Nas outras
esferas governamentais as estruturas organizacionais sao muito
variadas.3*

Maria Alice da Cunha Fernandes et al.*®* chamam a atencéo para alguns
dos problemas envolvidos nas definicdes dos dispéndios publicos. Em primeiro lugar,
usa-se a enumeracéo de setores que seriam considerados como de interesse. Assim,
um tipo de dispéndio € constituido por a¢des descritas empiricamente como parte de
uma finalidade especifica que configura uma area. Cada contexto institucional define
finalidades e, portanto, conceitua uma area de forma diversa.® Ignécio Irrazaval aponta
algo similar, ao afirmar que se “deve reconhecer se que no existe consenso sobre los
componentes de lo social. Muchas veces la decision se toma por descarte; [...] otras
veces, el criterio es la disponilidad de informacion”.?’

Em segundo lugar, as classificagdes estariam condicionadas tanto pela
disponibilidade dos dados quanto pelas possibilidades de administragdo oportunas das
informacg®es orcamentérias. Provisoriamente, pode-se delimitar uma definicdo: um tipo
de dispéndio seria agregado pelo “objetivo ou finalidade dos gastos, alocados por area
de atuacao, por constituir a melhor aproximacao possivel da acéo efetiva dos dispéndios
junto a populagao beneficiaria”®. E, por outro lado, pode-se definir o dispéndio pelo setor

32 0 conceito de &rea cultural envolve decisdes de escopo (inclusdo ou n&o de gastos) e de limites da cultura
com a comunicagdo, politica de meio ambiente, arquivos etc., que séo considerados como gastos culturais
em outros paises. Também envolve decisdes de alocagdo de dispéndios em agdes, projetos e atividades
desagregadas em outras fungdes e que sdo claramente relacionados com a cultura: questdo indigena,
quilombola, populaces tradicionais, criancas e adolescentes, idosos além de atividades de artes, livro e
leitura, centros culturais etc. dispersas nos orcamentos. Ademais é necessério enfatizar que os gastos
administrativos, de pessoal etc., tomados como de atividades meio, em muitos casos devem ser
considerados pelos objetivos finalisticos aos quais estdo associados.

33 A unidade orcamentaria constitui um agrupamento para a execugdo orcamentaria subordinada ao mesmo
6rgdo ou reparticdo a que serdo consignadas dotacBes préprias. As unidades orcamentarias tém
responsabilidades de planejamento e execugdo de projetos e atividade, autorizam despesas e empenho,
tornando-se centro de planejamento, elaboracdo e execugdo orgamentdria, controle interno e de custos.

3 GIACOMONI, James. Orcamento publico. Sdo Paulo: Atlas, 1986, p. 83.

%5 FERNANDES, M. A. et al. Dimensionamento e acompanhamento do gasto social federal. Texto para
Discussdo n° 547, Brasilia: IPEA, fev. 1998a.

% Jdem. T. H. Marshall no seu livro “Politica Social” j4 apontara problemas semelhantes para a delimitacio
conceitual ou descritiva das politicas sociais: “A expressdo ‘Politica Social’ ndo ¢ um termo técnico com
um significado preciso. Neste livro, sera empregada sempre com referéncia a politica dos Governos
relacionada a agdo que exerca um impacto direto sobre o bem-estar dos cidaddos, ao proporcionar-lhes
servigos ou rendas” (Marshall, T.H., sem referéncias). O autor segue fazendo uma descri¢do das areas a
serem consideradas sociais, 0 seguro social, assisténcia nacional publica, servigos assistenciais médicos e
sociais e politica de habitacdo, somando as politicas de seguranca.

37 IRARRAZAVAL, Ignacio. El impacto redistributivo del gasto social: uma revision metodoldgica de
estudios latino-americanos. Santiago, Chile, 1994, nota 5, p. 7. (Série Politicas Sociales 2).

3 FERNANDES, M. A. Op. cit, p. 10.
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cultural ou pelo critério institucional. Nesse caso, algumas questdes devem ser
imediatamente respondidas.

2.5 POR QUE UTILIZAR O CRITERIO INSTITUCIONAL PARA MEDIR DISPENDIOS
CULTURAIS?%

Mudancas historicas nas funcdes estatais tiveram consequéncias na
organizacdo das politicas publicas. Toma-se a centralizacdo do poder politico nos
poderes executivos, especialmente nos executivos nacionais, como um dos aspectos
mais relevantes dessas transformacoes.

A centralizacao politica e administrativa permitiu uma hierarquizagédo das
instituicoes e de suas funcdes e politicas, segundo as prioridades gerais da acumulacao
capitalista e legitimag&o politica.

A descentralizacao politica ndo permitiu um deslocamento de poder do
executivo para a sociedade, mas a reorganizacao territorial do poder dos executivos
locais. Em muitas situagfes, essa aproximagdo do executivo das populagdes locais
estimulou a criacdo de formas de participacdo social na definicAo de objetivos de
politicas publicas culturais.

O enfoque institucional dos gastos privilegia 0os espagos imediatos de
acdo que sdo objetos de controle dos agentes setoriais. Nesse espaco, estdo
concentrados seus recursos e é onde se dao os principais movimentos e disputas para
a alocacao de recursos.

Para além dessas consideracdes, na interpretacdo dos gastos, adota-se
premissas institucionalistas reconhecendo que as burocracias publicas tém interesses
proprios, muito acima das fun¢@es de reproducédo dos processos de acumulagéo. Esses
interesses institucionais configurados historicamente influenciam a formacéo,
desenvolvimento e formas de acdo dos grupos da sociedade, bem como a
disponibilidade global de recursos financeiros e de administragéo.

Portanto, alguns aspectos das relagfes intergovernamentais e do Estado
com a sociedade podem ser construidos interpretativamente pela afericdo dos
dispéndios, e 0 uso da Otica institucional (setorial) permite que as informacgdes a respeito
dos arranjos institucionais e da participacédo sejam simplificadas e que as relacfes entre

39 A discussdo de exclusdo de algumas subfuncdes desse conjunto, a exemplo de previdéncia e encargos,
ndo é pacifica. A inclusdo ou ndo de subfungdes patriménio e difusdo de outros Ministérios, de acles e
projetos de outros setoriais (arquivos, museus, educacdo patrimonial, bibliotecas, centros culturais etc.)
também evolve alguma discussao e sdo decisdes importantes para delimitar o que seria de abrangéncia de
um Orgamento da Cultura.
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grupos e segmentos demandantes sejam objetivadas, o que favorece a transparéncia e
a capacidade de discussdo democratica.

Nenhuma definicAo € plenamente satisfatéria e atende a todos os
problemas e objetivos. A reflexdo que se segue pretende levantar questdes para a
construcdo e harmonizacdo conceitual de um orcamento cultural na federacao
brasileira.

Os orcamentos culturais tracados entre as esferas de governo e que
mantém interdependéncias de critérios proprios para a acdo coordenada carecem de
uma delimitacdo de escopo e, depois, da organizacao de informacdes que dialoguem
com as dimensdes estruturais apontadas nos paragrafos anteriores.

Como se tem em mente aqui a constru¢cdo de dados Uteis para
acompanhamento do comportamento dos dispéndios culturais na federacéo, decises
sobre a construgdo de dados orcamentario-financeiros, de sua abrangéncia, escopo e
aberturas internas devem ser objeto de atencdo.

Considerando duas questdes nesse sentido, a disponibilidade dos dados
e a sua comparabilidade, a mensuracdo dos dispéndios culturais governamentais no
caso brasileiro deveria contar com algumas premissas sobre os quais criar seus
significados:

(i) A organizacdo de bases de dados para a Unido, Estados, Distrito Federal e
municipios?;

(i) As metodologias de apropriagdo deveriam permitir a comparabilidade: (a)
entre os anos considerados, (b) com as séries de gastos do mesmo tipo por nivel
de governo e (c) acompanhar a composi¢cdo dos gastos ao longo dos anos;

(iii) Monitoramentos simultdneos e sistematicos deveriam ser realizados para 0s
montantes de recursos dos gastos tributarios indiretos, desoneracgdes tributérias,
incentivos fiscais, subsidios, reducdes de aliquotas de impostos etc.

2.6 QUESTOES A SEREM DEFINIDAS NA OTICA INSTITUCIONAL

A partir das questbes ja levantadas, alguns pontos devem ser
considerados. A questao central e imediata é a da incluséo de despesas administrativas
no cémputo dos gastos com cultura, despesas que ndo representariam beneficios
diretos a populacdo ou que ndo corresponderiam ao objetivo ou finalidade do gasto.

40 Os dados para construcdo dos dispéndios culturais sdo do Sistema Integrado de Administragdo
Financeira/Sistema Integrado de Dados Orgamentarios (SIAFI/SIDOR) do Governo Federal e Secretaria
do Tesouro Federal (STN)/FinBra.
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Os gastos administrativos séo condicionantes da estrutura dos gastos;
séo indicadores do peso das estruturas burocraticas e constituem-se em informacéo
plausivel a respeito do peso politico e institucional das areas-meio. Como 0s interesses
sociais na manutencdo e ampliacdo das politicas econémicas, sociais e culturais sédo
relevantes, a visibilidade desse tipo de gasto como componente estrutural do setor
cultural € uma medida interessante. Em alguns casos os gastos administrativos e com
pessoal devem ser alocados como dispéndio fim, pois estdo diretamente ligados ao
servico ou produto social, ou ainda, de maneira mais precisa, aos objetivos dos 6rgaos
ou programas; mas essa delimitacdo envolve outro tipo de reflexdo que ndo é o objeto
de analise neste estudo.

Nessa linha de raciocinio, isto €, pensando nos dispéndios que chegam
a populacéo beneficiaria, ttm-se as despesas financeiras, que abrangem o0s registros
de pagamentos de juros, encargos e amortizacdes da divida publica (interna e
externa).*! Deve-se considera-la como um dispéndio cultural?

Os gastos com divida, juros e encargos nao sdo despesas que possam
facilmente ser alocadas como geradores de um produto ou servico que chega
diretamente a populagdo, pois tém um componente financeiro, que é o valor do
empréstimo. Entretanto, corresponde a compromissos que tém consequéncias
financeiras, tanto nas decisdes alocativas quanto na execucdo de gastos, limitando o
montante de recursos disponiveis para esse fim e pode ter significado em algum
momento em termos dos produtos ou servigos, ou mesmo, no fortalecimento financeiro
e simbdlico de determinados agentes.

Desde o0 momento em gue 0os montantes de recursos de empréstimos
passam a ser relevantes no planejamento institucional, esses dados também se tornam
importantes como condicionamento das agbes, das disponibilidades financeiras e
representam compromissos de acéo entre diversas instituicdes.*? Tais recursos, além
das consequéncias financeiras, selam acordos e compromissos, inclusive de desenho
de politica publica, que condicionam, entdo, as acdes dos diversos agentes.

A adoc¢do desses conceitos tem como objetivo a avaliacdo da capacidade
de investimento dos 6rgéos, do seu perfil de atuagdo e, a0 mesmo tempo, € instrumento
de planejamento dos dispéndios futuros que dependem de prazos mais longos de
maturacdo e de desembolsos diferidos no tempo.

41 «As despesas nio financeiras sdo o resultado liquido do total de dispéndios efetivos (sem as transferéncias
intragovernamentais), menos as despesas financeiras”. FERNANDES, M. A. et al. Dimensionamento e
acompanhamento do gasto social federal. Texto para Discussdo n® 547, Brasilia: IPEA, fev. 1998a, p. 25.
42 Exemplo desse fato na area das politicas culturais é o dos empréstimos do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) para o desenvolvimento do Programa MONUMENTA. Ver GIANNECCHINI,
Ana Clara. O Iphan e o programa MONUMENTA: li¢des para a gestdo do patriménio cultural. Trabalho
de Concluséo de Curso (Especializagdo em Gestdo Publica). Brasilia: ENAP, out. 2014.
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Cada tipo dispéndio exige mobilizagdo administrativa diferenciada, pois o
monitoramento, acompanhamento e avaliacdo de cada um deles exigem procedimentos
diversos.

Finalmente, um Ultimo ponto é a relevancia na organizacao de dados
referentes as relacdes federativas. Os dispéndios podem ser diretos ou resultarem em
transferéncias aos outros niveis de governo federativo e sociedade civil. Essas
transferéncias comeg¢am no poder publico, podem ir para outro érgdo publico de mesmo
nivel ou para outra esfera federativa. Também podem ir para a sociedade civil.

Do ponto de vista socioldgico, esse conjunto de informa¢cdes denota as
relagdes internas que modelam a alocagéo e distribuicdo de recursos intraburocréticos
e 0s relacionamentos interburocraticos com outras esferas de governo ou com a
sociedade.

3 O PROGRAMA DE AGCAO PUBLICA: OBJETIVOS, RESULTADOS E
DESEMPENHO

A Ultima parte do conceito apresentado — “objetivo ou finalidade dos
gastos, alocados por area de atuacao, por constituir a melhor aproximagéo possivel da
acdo efetiva dos dispéndios junto a populacdo beneficiaria™® — traz inimeros
problemas para a delimitacdo dos conceitos de dispéndio publico, de sua qualidade e
capacidade de atingir ou chegar aos publicos definidos, bem como das suas fontes de

recursos e de critérios de equidade ou outro critério de desempenho.

As ideias da acdo efetiva e de populagdo beneficiaria implicam em
guestao especifica relacionada aos resultados e a delimitacéo precisa da populacdo que
€ receptora ou sofre impactos da agéo publica. Esses elementos trazem o problema da
delimitacdo e correspondéncia entre forma de financiamento e a qualidade do dispéndio.

Ignacio lrarrazaval, a partir dessas questdes, propde a divisdo do
dispéndio em quatro tipos: a) gasto social bruto, que considera todos os programas
sociais com financiamento publico, sejam eles de fonte nos impostos, contribuicées ou
ingresso proveniente das operacgdes; b) gasto social fiscal, que € um subconjunto do
primeiro limitado a fonte tributaria ou de contribuicdes; c) gasto social direto, aquele que
financia bens e servicos entregues efetivamente as pessoas, excluindo os gastos
administrativos e de atividades-meio; e d) gasto social efetivo, que é o gasto social direto
gue chega as populacdes mais pobres.*

4 FERNANDES, M. A. et al. Dimensionamento e acompanhamento do gasto social federal. Texto para
Discussdo n° 547, Brasilia: IPEA, fev. 1998a, p. 10.

4 O problema de Ignacio Irarrazaval ao definir esta tipologia de gasto ¢ estabelecer parametros para julgar
sua efetividade e seus impactos sobre uma realidade dada. Por essa razdo é importante separar gastos com
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James O’Connor também ensaia uma definicdo de dispéndio publico.
Separa-o analiticamente em investimento e consumo social. O investimento social é
conceito similar ao de gasto social, mas tem objetivos diferenciados, podendo ser
classificado em capital fisico — que corresponde aos gastos com a infraestrutura fisica,
como as estradas, aeroportos, ferrovias, portos, aguas, eletricidade, gas, esgotos,
infraestrutura para a educacdo, melhoria de terras e aguas, melhorias urbanas e assim
por diante — e capital humano, sendo que “o capital humano compreende o ensino, 0s
servicos administrativos e outros, em todos os niveis do sistema educativo e cientifico
e o0s servicos de R&D (pesquisa e desenvolvimento), dentro e fora da instituicdo
educacional™®. Nesse caso, 0 conceito € mais amplo e envolve o conjunto de
investimentos publicos e privados da economia em uma reflexdo mais préxima das
distribuicdes das contas nacionais. Entretanto, também nesse caso, seriam necessarias
informacfes adequadas a respeito dos orcamentos publicos, algo que ainda ndo esta

disposto na area cultural no Brasil.

Os sistemas classificatérios, por mais extensivos que sejam, s&o
produzidos para resolver questfes especificas e, por isso, guardam relagcdes com certas
condig@es historicas e sociais para sua efetivagéo pratica nas estruturas institucionais e
conceituais. Todo gasto publico é em parte investimento social, em parte consumo e
em parte despesa social, existindo sempre uma série preponderante de for¢as sociais
gue determinam a espécie, tamanho, localizagcéo e perfil desses gastos. A preocupagéo
de Ignacio Irarrdzaval gira em torno da finalidade e efetividade dos dispéndios para
atingir publico-alvo, o segundo pela qualidade global da ag&o publica. James O’Connor
guestiona se os dispéndios culturais podem ser avaliados por critérios semelhantes, ou
seja, pela capacidade de priorizar agdes ou para criad-las com efeitos mais globais, tendo
em vista o planejamento do desenvolvimento.

O que define as possibilidades de acompanhamento das politicas
culturais por objetivos tdo variados € exatamente a estruturacdo das agdes de forma a
serem organizadas de determinada forma e depois poderem ser monitoradas de modo
coerente, gerando informag6es adequadas e com metodologias especificas. Entretanto,
a desconexao entre orcamento e estratégias de planejamento e priorizacao depende de
uma série de qualidades do conjunto da programacao da acao publica que nem sempre
sao seguidas.

Os planos de governo podem ser organizados na dire¢édo simultanea dos
dois objetivos ou de modo a fazerem-no de maneira concorrente. As instituicdes
culturais do governo federal tém objetivos e se desenham em programas que poderiam
ser multisetoriais, mas que, em geral, sdo focados em publicos especificos ou séo

atividades meio e com atividades-fim do setor publico. Ver IRARRAZAVAL, Ignacio. El impacto
redistributivo del gasto social: uma revision metodoldgica de estidios latino-americanos. Santiago, Chile,
1994. (Série Politicas Sociales 2).

4 A referéncia de James O’Connor so as contas nacionais. Estas envolvem metodologias de organizagéo
de dados econdmicos onde o0s orgamentos publicos constituem-se em apenas um dos elementos.
O’CONNOR, James. EUA: a crise fiscal do Estado. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977, p. 108.
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simplesmente difusos. No entanto, paradoxalmente aos esforcos de organizagcédo de
dados globais, com discursos sobre desenvolvimento cultural, conta satélite etc., fez-se
escolhas por realizar conjuntos de acdes tematicas e por organizar programas para
publicos especificos e com objetivos circunscritos ou limitados.

O orcamento-programa deve ser alinhado a objetivos globais, desde que
organizados por programas que se direcionam a atacar problemas precisos e
delimitados. A calibragem das operacdes e recursos deve dar coeréncia ao conjunto.
Nao foi o que aconteceu nas Ultimas décadas, quando a escassez de recursos
desconectou o planejamento global do setorial e das metas estabelecidas para os
programas, as intencbes de desenvolvimento cultural dos objetivos setoriais e
programaticos concretos. Por exemplo, os objetivos de preservagdo do patriménio
edificado ndo se conectaram com a revitalizacdo e reorganizacéo dos espacos urbanos.
Ou, para tomar outro exemplo, o fomento a grupos da sociedade civil ndo se ligou a
estratégias de construcao de institucionalidades ou com a construcdo de redes de acdo
e comunicacdo com publicos amplos. Contudo, ndo se tem a pretenséo de aprofundar
essa descricdo, uma vez que ndo ser este o objetivo deste trabalho, muito mais limitado.

CONCLUSOES

As politicas publicas culturais sdo objeto de processos, dinamismos e
coalizbes de forgas politicas diferenciadas. Alguns desses fenbmenos podem ser
demonstrados quando se analisa o perfil dos gastos, pois esses expressam 0S
resultados da aplicacdo do capital de poder dos grupos na apropriagcdo dos recursos
disponiveis.

Essas variaveis, embora possam ser aferidas ou inferidas do perfil dos
dispéndios, sdo incapazes de apreender os movimentos politicos e sociais de apoios,
legitimacdo e negociacdo estratégica entre 0s agentes, ou seja, aqueles aspectos
politicos a que se pode referir como coalizdo politica.

As coalizbes de politica para maior aporte de recurso e transferéncia, por
sua vez, nem sempre correspondem a estratégias de co-financiamento e nem de
coordenacdo de politicas em territérios especificos. A transformacdo da discussao
técnica da montagem e harmonizacao de orgcamentos culturais em discussao politica
pode ser uma oportunidade para a constru¢cdo de um arco politicas publicas culturais
coordenadas e estruturadas.

Outros aspectos, como o0s principios politicos e ideolégicos da
organizacao das politicas culturais, além de passiveis de serem entendidos pelo grau
de influéncia que implicam sobre a atuacdo publica, no uso dos principios da
focalizag@o, nos critérios de seletividade estrutural, nos impactos distributivos dos
gastos ou na universalizagao da cobertura, precisam ser complementados por variaveis
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institucionais*®, especialmente em relacdo aos objetivos politicos estabelecidos pelos
programas de governo, com suas estratégias e indicadores de desenvolvimento global
e setorial.

Nesse contexto, as politicas publicas de cultura podem funcionar de
forma a compensar os efeitos negativos dos “ajustes” econbmicos e dos
desenvolvimentos desiguais, servindo como mecanismo de acumulagéo e legitimacéo:
“Significa, portanto, politicamente, um instrumento alternativo a coercéo, ja que atua
como forma de controle preventivo do ativismo e independéncia da classe trabalhadora,
maximizando assim objetivos politicos dos setores dominantes via Estado”.*’

Mais do que isso, as politicas culturais funcionam como recurso do
desenvolvimento social e das instituicbes, de coeséo social em torno de valores eleitos
e de criacdo de condicdes para realizacao de distribuicdes igualitarias.

Nas Ultimas décadas*®, a agenda de reformas da acéo publica, mesmo
com os principios redistributivistas e universalistas impressos nas suas concepcoes,
sofreram das restricbes advindas das opg¢des politicas feitas ao longo do periodo, tanto
das opcdes de inser¢do na economia internacional quanto nos alinhamentos politicos
internos feitos com forgas politicas que abrangiam um arco de perfis ideolégicos muito
amplos e contraditérios.

46 Ver DRAIBE, S. M. As politicas sociais e o neoliberalismo. Revista da USP, Sao Paulo, n. 17, 1993. O
argumento decisivo para ilustrar esta posicdo foi dado por Marta Arretche e Vicente Rodrigues:
“Finalmente, buscamos evitar um tratamento exclusivamente financeiro do processo de redefinicdo de
atribuigdes. A grande maioria das avaliagdes deste processo no Brasil parte da dimenséo “niveis de gasto”
e, a partir dela, infere uma possivel transferéncia de responsabilidades na gestdo. Diferentemente,
consideramos de vital importincia examinar, paralelamente a dimensdo “gasto”, as dimensdes
“Institucionais” e de “cobertura”. Tinhamos como hipotese, no inicio desta pesquisa, que as avaliagdes
realizadas a partir da andlise exclusiva ou predominante da variavel “gasto” poderiam conduzir a equivocos
de compreensdo das “atribuicdes” efetivamente desempenhadas. Esta hipdtese confirmou-se, como
pretendemos demonstrar. Como explicar que um municipio gaste 25% de sua receita disponivel em ensino
e ndo oferte uma Unica matricula no ensino de 1°. grau? Como compreender que o municipio desempenhe
“atribui¢des e/ou competéncias” de politica habitacional quando este apresenta um elevado indice de gasto
em uma gestdo e, na seguinte, este mesmo item de gasto é zero?” ARRETCHE, Marta; RODRIGUES,
Vicente. A descentralizagdo das politicas sociais no Estado de Sdo Paulo: 1986-94. S&o Paulo,
FAPESP/Fundap/IPEA, 1998.

47 DRAIBE, S. M. As politicas sociais e o neoliberalismo. Revista da USP, Sdo Paulo, n. 17, 1993, p. 43.
48 FERNANDES, M. A. et al. Dimensionamento e acompanhamento do gasto social federal. Texto para
Discussdo n° 547, Brasilia: IPEA, fev. 1998a, p. 26. Alguns estudos mostram que o setor publico obteve
uma melhora nos anos 90 no que toca aos seus problemas de financiamento. Esta melhora ndo significou a
superacao dos problemas fiscais que caracterizaram a década de 80 e que persistem nas décadas seguintes,
com caracteristicas evidentemente diferenciadas nos anos 1990, 2000 e 2010 em funcdo de objetivos
politicos e econdmicos dos governos que se sucederam no periodo e do comportamento dos agregados
macroecondmicos. Entretanto, ha algo em comum, embora com pesos diferenciais no periodo, que é a
pressao da divida publica sobre o comportamento dos tributos arrecadados. Para uma abordagem econdmica
consultar GALVAO, Antonio Carlos F.; RODRIGUEZ, Maria Lelia O. F.; ZACKSESKI, Nelson Fernando.
Perfil regional e estadual da execucédo da despesa orcamentaria da Unido — 1995. Texto para Discussdo n°
518, Brasilia: Ipea, 1997; e PIANCASTELLI, Marcelo; PEREIRA, Francisco. Gasto publico federal:
andlise da despesa ndo-financeiras. Texto para Discussdo n® 431, Brasilia: Ipea, 1996.
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Esses alinhamentos politicos globais desenharam uma agenda de
construcao institucional bastante complexa na area cultural, cujos contornos se
redefiniram em embates com crises sucessivas das op¢des concretas, mas também no
seu plano discursivo.

A disjuntiva ou desafio central das politicas culturais é o estabelecimento
de limites entre politicas culturais fragmentadas ou sistémicas, entre a cultura como
campo autbnomo ou como instrumento de objetivos econémicos, sociais e politicos.
Todavia, é no espago concreto das acdes institucionais que a medida de sucesso pode
ser encontrada e ndo apenas no plano do simbdlico.

As politicas culturais associam direitos sociais e culturais, principios
universalistas, buscam dar maior igualdade social pela via das politicas do Estado e se
expressam pela construcdo de equipamentos publicos e de livre acesso ao publico em
sua vertente institucional-universalista e igualitaria ou, melhor dizendo, moderna, em
contraposicao a vertente no limite, liberal ou ainda residual, e talvez mais propriamente
pés-moderna, em sua acao seletiva e focalizada sobre grupos, comunidades e territérios
mais vulneraveis, ou no seu apelo aos principios de mercado e foco em pequenos
grupos locais.

Antes de seguir, vale cuidar de pequena nuance dos argumentos a
respeito dos sentidos regressivos das politicas culturais no Brasil. No quadro de
desigualdades como as vividas pela sociedade brasileira, a énfase em ag¢bes seletivas
voltadas aos mais carentes néo significa a ado¢do de um modelo residual-liberal.

O Estado brasileiro, ao contrario e, em muitos casos, tem se fortalecido
em sua capacidade de intervencéo e regulacdo se apoiando em politicas focadas em
grupos especificos e em certa fragmentariedade das a¢bes. Assim, os sentidos desse
tipo de atuacdo ainda ndo sdo muito claros*®, embora a consolidacdo das politicas
culturais a partir de meados da primeira década dos anos 2000 seja evidente.

Seguramente, esse modelo tende a se afastar do modelo universalista e
redistributivista, adotando acdes seletivas que tém o mérito de fomentar acbes e
transferir recursos, melhorar as condi¢cdes de producéo cultural no territorio do vivido
das populag6es e comunidades mais vulneraveis.

O modelo tem, em muitos casos, apoios de fracdes de classes,
segmentos, grupos e movimentos sociais organizados, centrados na acgdo sobre
populacdes que dificilmente se constituem como sujeitos politicos, mas que acabam por
se transformar em apoios importantes para a construcao de politicas mais abrangentes
em prazos mais dilatados.

Acredita-se que as enormes desigualdades sociais e culturais, a grande
escassez de recursos, as crescentes demandas, a auséncia de controles sobre as

49 SILVA, Frederico A. Barbosa da; ARAUJO, Herton Ellery (Org.). Cultura viva: avaliagio do programa
arte educacdo e cidadania. Brasilia: Ipea, 2010.
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operacgdes e usos dos recursos publicos séo as dimensdes que devem ser enfatizadas
nas tentativas de estruturacdo das politicas publicas culturais, desafios que precisam
ser vistos tanto nas suas dificuldades quanto nas suas potencialidades de
transformacoes.

Colocar o foco em objetivos estruturantes talvez permita simplificar o
enorme esforgo de pactuacdo de um federalismo cultural cooperativo. Este se apresenta
como improvavel, dadas as grandes assimetrias de capacidades e necessidades das
politicas culturais setoriais. Mas, diante das opg¢fes politicas de garantia de direitos e
reconhecimento das culturas, € um desafio a ser perseguido.

As politicas federativas culturais no Brasil transitam entre a
implementacdo de um conjunto amplo de acbes pactuadas de forma quase casuistica,
sendo que aqui o sentido de casuistico ndo € negativo e a institucionalizacdo de politicas
culturais sistémicas.

Insinuou-se nesse texto que a discusséo e entendimento sobre o que é
um or¢camento cultural possibilitariam o debate e o esclarecimento de diretrizes e
objetivos globais para as politicas culturais nacionais, muito mais do que o
estabelecimento de critérios e fluxos de informacdes, embora estes sejam, obviamente,
elementos politicos centrais na construcdo de acdes e objetivos passiveis de serem
aferidos e avaliados de forma transparente.

Dessa forma, deve-se considerar que aos olhos das forgas politicas a
area cultural ndo vale por si e pela forca dos seus mais puros e bem intencionados
argumentos. Ao contrario, a area esta no centro de conflitos por recursos e tem que
demonstrar capacidades de acdo e processamento politico consistente das questdes
que lhes afetam. Os dados organizados e interpretados séo centrais no processo de
convencimento.

Entende-se, assim, que a construcado técnica e politica de um orgcamento
cultural é central na visibilizagdo e melhor uso do que ocorre com 0s recursos publicos
e, mais importante, como parte de estratégias de pactuacgéo, coordenacao de acles e
agenciamento de conflitos politicos.
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