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CAPITULO 2

O INCREMENTALISMO POS-CONSTITUCIONAL E O ENIGMA DA
DESCONSTRUCAO: UMA ANALISE DAS POLITICAS CULTURAIS'

Frederico Augusto Barbosa da Silva?
Paula Ziviani®

1 INTRODUCAO

O que significa fazer politica publica, especialmente, no Ambito da cultura e das
artes? O quadro de fundo para responder a essa pergunta ¢ a distingao entre politica
e politica publica, embora os conceitos expressem fendmenos interdependentes. As
politicas publicas culturais e das artes que possam ser consideradas democrdticas se
relacionam com uma pluralidade de agentes criativos, de produtores, de difusores,
de publicos etc., mas também, certamente, com processos organizacionais.

A principal ideia que exploramos aqui ¢ a da necessidade de usar conceitos
préprios para a produgio de agdes ordenadas e intencionais na configuragao das
politicas publicas culturais. Desconsideraremos orientagoes ideoldgicas especificas
(liberalismo, liberalismo social, social democracia, socialismo, participacionismo,
conservadorismo, fascismo etc.), o que implica abstrair-se da dificil questao de
promogao de contetidos objetivos particulares a serem produzidos pelos agentes.

Diga-se, entretanto, que nossa opgao nio ¢ neutra, configura-se no quadro
e na aposta do pluralismo e da democracia. O que se quer evitar é a desconside-
racdo de multiplas formas organizacionais da cultura e das artes, que envolvem
mercado, comunidades e administragio publica. A desconsideracio e o desprezo
pelos mercados como instincias organizadoras, por exemplo, embora impliquem
criticas interessantes a respeito da homogeneizacio cultural e da perda de poten-
ciais da diversidade cultural, devem ser qualificados e visualizados no quadro dos
contextos contemporaneos das artes, da cultura e das liberdades de expressio.
Entretanto, ¢ necessdrio dizer, as politicas culturais tém expressio na agao publica e
no planejamento. Esse tltimo carrega dimensao técnica, mas se relaciona com cate-

1. Este capitulo é uma versdo revista do Texto para Discussao n. 2550, 2020, disponivel em:https://repositorio.ipea.
gov.br/bitstream/11058/9802/3/Td_2550.pdf.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Disoc/Ipea). E-mail: frederico.barbosa@ipea.gov.br.

3. Pesquisadora bolsista do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Disoc/Ipea. £-mail:
pziviani@gmail.com.
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gorias do pensamento organizado e em torno de valores sociais (Friedman, 2007).
Desse modo, o planejamento responde nio apenas a diferentes estratégias, mas a
distintos valores, ideias e retdricas politicas, ou seja, politica e politica cultural sao

interdependentes (Majone, 1997).

Interessa-nos deslocar o discurso da cultura em sentido antropolégico,*
embora mantendo o sentido especifico de que a cultura se movimenta nas redes
de sociabilidade e nas interacoes do cotidiano; e seguir a ideia de Brunner (1985)
e de Moles (1974) de que a cultura é formada de multiplos circuitos culturais
moleculares e descentralizados, mas que tém estruturas especificas, cujo conhe-
cimento, em cada caso, permite agdes intencionais e integradas. Por essa razio,
os circuitos sdo formados por produgio, transmissao (circulagio e distribuicao) e
comunicagio com pﬁblicos (consumo, reconhecimento, prdtica, interagao etc.).
Conceitualmente, eles sio capazes de oferecer critérios que orientam o mapeamento
de agentes (individuos, grupos, empresas, agéncia putblica, associagdes da sociedade
civil ou comunitdrias, coletivos, redes, movimentos sociais e culturais etc.) e de suas
configuragdes especificas (estruturais e juridicas) até o ponto no qual a produgao
simbdlica se comunica ou ¢é exercitada por publicos especificos. O conceito de
circuito seria, assim, operacional, objeto das politicas publicas culturais, enquan-
to as politicas culturais se deslocariam no quadro da luta agonica entre valores
da cultura politica mais ampla (liberalismo, conservadorismo, socialismo etc.).
Nesse sentido, é bom enfatizar, por ndo ser nosso objetivo desenvolver a argumen-
tagao neste trabalho, que nossa abordagem quanto ao planejamento ¢ sensivel ao
papel dos movimentos sociais e culturais, sendo que as institui¢oes culturais, as
formas do Estado e seus instrumentos de planejamento devem ser qualificados e,
inclusive, ganhar sentido no contexto das mobiliza¢des sociais mais amplas.

O incrementalismo nos serve aqui para descrever padrdes de construgio institucio-
nal, com a consolidagio de unidades institucionais — Ministério da Cultura (MinC), Pla-
no Nacional de Cultura (PNC), Sistema Federal de Cultura (SFC), Sistema Nacional de
Cultura (SNC) e seus programas — cada vez mais amplas de agregacio e de coordenacio
de a¢des, cuja maior parte tem inscri¢do nos planos plurianuais (PPAs) do governo
federal. O importante, mais do que enfatizar o papel das ideias e das descontinuida-
des nas trajetdrias histéricas — estratégia das narrativas de oposigao entre governos
da década de 1990, cunhados no campo cultural de neoliberais, ¢ os posteriores,
associados a um novo desenvolvimentismo —, ¢ indicar as possibilidades na conjun-
tura atual de ruptura das orientagoes politico-constitucionais, de desconstrugio ins-

4. No deslocamento semantico do conceito totalizador da cultura, fazemos um movimento similar para a arte. A arte é
tradicionalmente associada a valores estéticos cuja mobilizagao permite hierarquizar formas culturais em uma linha de
precedéncia dos valores do espirito em relacdo as atividades manuais e do corpo. A arte ndo é considerada aqui apenas
motivacdo para as sociabilidades, mas suas configuragdes contemporaneas nos levam a pensa-la no quadro de estética
relacional, ou seja, as artes seriam significativas na sua comunicagéo com publicos multiplos e se propem a configurar,
entre outras coisas, redes de significacdo e de sociabilidades, sem o corte com as tradicGes das linguagens artisticas.
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titucional e de fragilizacao ainda maior dos instrumentos de coordenacio federativa.
O incrementalismo, de vérios tipos, descreve a agao publica como uma forma de
ramescéncia (Lindblom, 1959), ou seja, como um conjunto de movimentos que
se dobram, se desdobram e se multiplicam no contexto de mudangas limitadas e
de racionalidade local. Os avancos da consolidagao institucional se ddo sem muita
organizagio, as decisoes se baseiam em comparagoes e em avaliagoes limitadas, de
forma desarticulada e segundo os recursos limitados disponiveis. Nessas circuns-
tAncias, a agao publica é regida por algumas caracteristicas principais, como o foco
na solugio de problemas imediatos e prementes, em vez de soluciond-los de forma
estrutural, compreensiva e global. Parte-se, desse modo, dos limites preexistentes
e do conhecimento acumulado nas experiéncias anteriores para ajustar e redefinir
os problemas com base em passos pequenos, fragmentados, sem grandes saltos
estratégicos e de expectativas. Pode-se contrastar o incrementalismo com o racio-
nalismo que desenvolve a descri¢ao da acio a partir de modelos, de ideias gerais e
de abordagem compreensiva ou global.

No quadro de construgao de agdes de planejamento, ainda que frégil e com
instrumentos inadequados, ¢ possivel falar de consolidagao institucional e de con-
tinuidades, ambas perceptiveis no conjunto de programas presentes nos PPAs da
década de 1990 em diante, embora contraditdrias, pautadas por avangos, recuos
e multiplas ambiguidades. As ideias gerais fazem diferenca e devem ser levadas a
sério. Todavia, a andlise das politicas a partir dos seus instrumentos (Lascoumes
e Le Galés, 2004) colocam-nas em seus lugares devidos de forma mais precisa. O
que ¢ discursivo e o que ¢ feito na matéria das acoes estdo entrelagados, mas sao
parte de dimensoes analiticamente diferentes da agéo.

Nesse sentido, descreve-se, de forma geral, a presenca secular, quase secular
ou recente, de algumas das instituigées vinculadas a0 MinC e dos programas da
cultura no Ambito do PPA. Os programas descritos tém quase vinte anos, mas a
maior parte deles tém como responsdveis as institui¢oes ligadas a0 MinC, ou seja,
eles do transparéncia para a ago rotineira destas institui¢des. Em termos metodo-
légicos, os PPAs mudaram ao longo das tltimas décadas, com uso de sistemdticas
e de métodos de planejamento diversos. Eles se apropriaram, com interpretagoes
diversas do Planejamento Estratégico Situacional (PES), do Planejamento de Pro-
jetos Orientado para Objetivos (ZOPP)’ e do Modelo Légico (ML) e os associaram
a diferentes objetivos e formas de estruturacdo, pelo menos nos primeiros anos do
século XXI. A partir de 2012, as mudangas metodoldgicas do PPA se acumularam,
partindo evidentemente das experiéncias das décadas anteriores, respondendo
as criticas e propondo novo modelo. O sentido e as explicacoes para as mu-
dancas sao controversos, sendo apontados como positivos, ao darem maior
visibilidade e coesao global as acoes governamentais, ou sendo criticados como

5. Sigla do alemao.
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reducionistas, pela incapacidade de enfrentarem a complexidade e a multisse-
torialidade. Seja como for, institui¢oes culturais, PPA e programas passaram a ser
instrumentos de politicas culturais, associando-se com SFC, PNC, SNC e com a
prépria Constituigao Federal de 1988 (CF/1988).

Nosso intuito ¢ fazer uma andlise de conjuntura, a fim de entender qual é a
crise da politica cultural. Para tanto, tecemos consideragoes sobre a evolugio his-
torica da institucionalidade da cultura e do desenvolvimento de politicas culturais
no Brasil a partir de alguns marcos principais, especialmente, a criagio do MinC,
em 1985, e a CF/1988. Nossas andlises privilegiam o periodo de democratizagao
vivido a partir da década de 1980, no entanto nio prescindem de fazer referéncia
a evolugio institucional das politicas culturais no pais, tendo em vista que uma
parte considerdvel das acoes publicas e das instituigoes do setor que ainda estao
presentes nessa década e nas posteriores foram criadas nos anos 1930, ou mesmo
antes desse periodo, como é o caso da Biblioteca Nacional e das agoes de incentivo
a leitura, a criagdo artistica, & preservagdo patrimonial etc. O esfor¢o se dd em meio
as indefinicoes sobre o rumo das politicas culturais estruturantes no pais com o
fim do MinC e no contexto adverso de injurias e difamagées a classe artistica. Ao
apresentar as vérias politicas culturais em curso até o0 momento no Brasil, mos-
tramos o equivoco de alguns setores da opinido publica em reduzir as agdes do
MinC ao quadro de rentncia fiscal e em produzir uma racionalidade caluniosa
do meio artistico e cultural.

Desenvolvemos uma linha de argumentacio, para demonstrar que, ao contrario
do que se pensa no senso comum, fazer politica cultural é laborioso e requer nao apenas
um esfor¢o conceitual e simbdlico 4rduo, mas, sobretudo, a traducio de tais conceitos
em programas ¢ atividades concretos que resultem em proveito para a sociedade.
Isto ¢, a politica se encarrega nao s6 de refletir, de maneira abstrata, sobre qual seria
o seu objeto, como também de planejar agoes pragmdticas de dinamizagio dos dife-
rentes Ambitos e circuitos que compdem o seu objeto. Eo que procuramos validar na
préxima se¢ao do texto, ao explorarmos o processo de desenvolvimento das politicas
publicas, alguns dos seus instrumentos e a necessidade de planejamento das agoes do setor.
E comum associar a cultura 4 criatividade,  livre agdo e a auséncia de procedimentos
hierarquizados e engessados. No entanto, os processos criativos em nada se asseme-
lham aos procedimentos e aos métodos de desenvolvimento de politicas publicas de
cultura com o uso de recursos publicos. Desse modo, recorremos as metodologias de
planejamento da agio publica justamente com o intuito de tornar evidente a comple-
xidade da sua estruturacio e a importancia do campo no pais, que desenvolve acoes
publicas sistematizadas para a cultura em diferentes Ambitos hd mais de um século.

Na se¢io 2, além de demonstrar a complexidade dos processos de definigao
das dreas de atuagao das politicas e o estabelecimento de prioridades, focamos na
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metodologia do PPA como instrumento de planejamento de politicas ptiblicas de cultura.
Em seguida, na se¢ao 3, descrevemos, em linhas gerais, as continuidades decorren-
tes de consensos entre os atores relevantes da drea da cultura. Argumentamos que
a expansao da institucionalidade da cultura foi, inicialmente, realizada de forma
nao integrada, o que chamamos de expansio fragmentada e, depois da CF/1988,
foram sendo construidos instrumentos de coordenagio entre atores ptblicos e
privados, tendo como marco a prépria Constitui¢io e os instrumentos de politica
que a ela vao sendo integrados. Nossa andlise é a de que o periodo subsequente ao
da cria¢io da Constitui¢io ¢ de expansio das politicas culturais no pais, mas de
maneira ndo tio fragmentada como na fase anterior, ou mesmo descontinuada. E
o que destacamos na se¢do 4, ao abordarmos as principais continuidades das
politicas culturais no pais ao longo dos governos que se sucederam ao periodo
da criacao da CF/1988. Por fim, na secio 5, desenvolvemos reflexdes a res-
peito das perplexidades que envolvem a redefinicdo e a transformagao do MinC
em secretaria especial vinculada ao Ministério da Cidadania (Brasil, 2019a), agao
que atende a concepgoes e a propositos razoavelmente definidos nos discursos do
presidente Jair Bolsonaro e de seus auxiliares ideolégicos.

2 INSTRUMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS E PLANEJAMENTO

O planejamento deve ser compreendido como parte de um conjunto de decisoes que
envolve o agenciamento de ideias, de institui¢oes e de interesses. O planejamento é
parte de processos de legitimagao da agio e se refere a capacidade de realizar objetivos
escolhidos. Embora envolva elementos técnicos, é fundamentalmente um processo
politico-ideolégico que organiza instrumentos de agio para a transformagio da rea-
lidade socioecondmica. Decidir planejar ou nao também é uma escolha politica que
envolve aspectos cognitivos; mobilizacio de recursos administrativos, financeiros e
metodoldgicos; ferramentas e conceitos especificos. Como os planos (resultantes de
processo de planejamento) tém natureza juridica — sdo propostos pelo Executivo e
aprovados pelo Legislativo —, podemos trabalhar com a hipétese proviséria, embora
controvertida, de que eles tém natureza vinculante. Como norma-objetivo, os planos
definem fins, diretrizes e, claro, resultados e transformacées sociais a serem alcanca-
dos. Assim, embora o cardter juridicamente vinculante do plano — e pensamos no
PPA — seja discutido e discutivel, afinal a sua natureza politica o coloca em contexto
de incerteza, jé& que todo plano é uma aposta, pode-se dizer que o planejamento, em
linhas gerais, traca prioridades e hierarquiza as agoes publicas, determinando o que
vem antes, depois e qual a sequéncia de acdes a ser perseguida.

A estrutura setorial do Executivo coloca desafios ao planejamento. Como res-
ponder as demandas por resolugio de problemas, se estes sio complexos e os diversos
setores concorrem para resolvé-los tendo estruturas administrativas, funcionais e
politicas muitas vezes antagdnicas ao de outros setores? As respostas para esse dilema
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sao variadas, a comegar pela proposi¢ao de que o planejamento deveria ser mesmo
setorial ou segmentado por conjunto de agdes, que seriam eleitas por serem pontos
de estrangulamento de processos mais amplos, prioritdrios ou sensiveis socialmente
e, assim, deveriam concentrar os esforgos concretos. Outra proposigao é a de que
o planejamento deveria ser global, com detalhamentos e defini¢ao ampla de linhas
de atuagao, ou simplesmente indicativos, mas com 6rgaos especificos capazes de
coordenar as heterogeneidades em direcio a objetivos comuns.

Seja como for, a ideia do planejamento envolve nio sé6 mobilizacio de ins-
trumentos, mas, e principalmente, também a representacio politica dos problemas
a serem enfrentados. Por isso, a necessidade de enunciagio clara dos problemas
elencados como prioritdrios, bem como sua articulagdo com recursos de imple-
mentagdo e com métodos adequados de organizagio dos processos de a¢io. Os
arranjos institucionais fazem a diferenca.

Outra ideia que permeia o planejamento ¢ a de que as a¢oes devem ter coesdo e
coeréncia em relacio aos objetivos e consisténcia no que se refere aos meios necessa-
rios para o seu atingimento. Em geral, a inadequagao da administragao da cultura é
patente, com superposicao de competéncias, politicas contraditérias e fragmentagio.
Essas caracteristicas tornam-se menos evidentes pelas particularidades da drea cultural,
que abrange um sem ndmero de linguagens, de atividades e de circuitos culturais e
se defende do planejamento formal em fungio de um olhar atento para a diferenca,
adiversidade e a criatividade. A cultura é o espago privilegiado para a subjetividade,
a descentralizagdo, o hibridismo e as mualtiplas territorialidades.

Entretanto, nio sio as contradi¢oes da intengao e da escolha racional que
imp6em dificuldades ao planejamento. A politica cultural envolve estrutura-
coes: a acdo institucionalizada do Estado ou do mundo das artes e da criativi-
dade envolve vontade politica, mobilizacao de recursos sociais e investimento
(financeiro, de pessoal, juridico e logistico). A implementacio do planejamento
encontra barreiras e resisténcias politicas dentro e fora do Estado, e estas sdo tanto
ideolégicas quanto referentes a interesses alocativos antagdnicos e a divergéncias no
uso e na efetividade (limites e alcances) dos instrumentos de acdo. Deve-se lembrar
que o contrdrio também ocorre, ou seja, o planejamento aglutina, cria grupos,
divide e une com forca idéntica a capacidade de criar resisténcias.

Essa questdo passa a ser importante por razoes 6bvias. Os instrumentos
de politicas sio definidos como institui¢oes ou dispositivos e se distinguem dos
conceitos de ferramentas e de técnicas. Os instrumentos s3o conjuntos de regras,
métodos e procedimentos que coordenam as interagdes e as préticas dos atores e
das organizagoes. Também podem ser definidos como dispositivos técnicos, que
tém dimensio conceitual, juridica e tecnoldgica, permitindo, assim, traduzir ideias
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gerais em a¢do e coordenar atores.® As técnicas operacionalizam os instrumentos e a
ferramenta qualifica a técnica. Como exemplo de instrumento, temos um programa
cultural com regras de distribuigao de recursos, tipificagio dos grupos, regras de
realizacio do objeto e prestagdo de contas. A técnica define se serd feito fomento,
fundo perdido, empréstimo retorndvel, contrato, monitoramento de despesas
etc. A ferramenta define os documentos a serem apresentados, os procedimentos
bancidrios, o fluxo de desembolso, entre outros.

Os instrumentos de politica pablica podem ser classificados de diferentes
formas. A mais usual e ampla refere-se as qualidades da participagao do Estado
na implementacio das politicas, participagio esta que pode ser direta ou indireta.
A administragao na cultura faz e desempenha vérias acoes — inclusive com poder
de policia no caso do patrimonio histérico —, assim como atua de forma direta na
manutengdo e na gestio de equipamentos, tanto na drea museoldgica quanto
na agio cultural, sendo que também fiscaliza e aplica multas, como na 4rea do
audiovisual e do patriménio. Por sua vez, a administragio cultural financia projetos
em diferentes dreas ou linguagens (teatro, danga, musica, circo etc.), através de
incentivos econdmicos diretos ou orcamentdrios (fomento, crédito subsidiado ou
nao, microcrédito, empréstimos) ou de rentncias (incentivos fiscais).

Os instrumentos de fomento-financiamento sio casos particulares da politica
e podem ter como objeto os custos fixos, varidveis e de capital, inclusive mediante
usos de diversos outros recursos de deliberagio e de coordenagao das a¢oes — como
conselhos, comissoes, grupos de trabalho, fundos, programas e planos de trabalho,
projetos etc. — que organizam, orientam, hierarquizam, priorizam, criam viabili-
dade para a acdo. E ainda podem ser implementados de forma direta pela Unido,
ou pela via de transferéncias (automdticas, conveniadas ou contratualizadas) com
entes federados, internacionais, associagbes com ou sem fins lucrativos etc.

Os instrumentos de agio podem ter desenhos e metodologias variadas.
O financiamento direto pode ser realizado por fundo ligado & administragao direta
ou indireta ou gerido por institui¢ées privadas. Inclusive, é possivel que o desenho
de financiamento preveja que pessoas fisicas e juridicas de diferentes tipos facam
uso dos recursos do “fundo piblico”, adicionando-os a recursos préprios de vendas,
de transagdes de mercado, de empréstimos etc.

Os incentivos fiscais, instrumentos de financiamento indireto, também
guardam suas complexidades, podendo estar associados a diferentes critérios, por
exemplo, quotas, montantes limites, campo de aplicagio, contrapartidas, aliquotas
etc., processos de agenciamento e de deliberacio coletivos (comités, comissdes,
conselhos etc.) e formas de implementagdo complexas que impliquem arranjos
variados entre atores publicos e privados.

6. Ver Ollaik e Medeiros (2011) e Lascoumes e Le Galés (2012).
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Tanto o financiamento direto quanto o indireto podem ser sequenciados e
interligados a forcas institucionais; a principios, normas, diretrizes; a objetivos
e metas; mas também a processos coletivos de deliberacio e de implementacio,
como conselhos, féruns, comissoes etc.

O MinC se utiliza de diferentes instrumentos de politicas.” Pode-se simplificar
e arrolar os seguintes: gestdo direta, institutos e fundagoes, regulagio econdmica,
fomento direto fiscal, incentivos fiscais, arrecadacio de contribuicoes, contratagio,
convénios, assisténcia financeira, fomento a projetos e a programas, bolsas, prémios
etc. Entretanto, os instrumentos de politica nao se limitam a esses mais gerais.
Eles também envolvem conceitos, indicadores, metodologias, procedimentos etc.
Apresentaremos, a seguir, o PPA como um dos importantes instrumentos, que
estd associado ao planejamento, ao orcamento e ao estabelecimento de prioridades
setoriais e, o mais importante, governamentais.

2.1 PPA e programas

O PPA comega no segundo ano de um ciclo de quatro anos de governo e acaba no
primeiro ano do governo seguinte, tendo como premissa o estabelecimento de orien-
tagoes estratégicas e de prioridades, embora nem sempre seja capaz de enuncid-las de
forma evidente nem de considerd-las como método de planejamento governamental.
Entio, em tese, o PPA demarca uma base estratégica, apresenta objetivos e diretrizes
e, com a ajuda dos demais instrumentos, delimita prioridades que nortearao as
realizacoes do governo durante quatro anos. Passemos brevemente pelo desenho
do PPA na drea cultural federal, de maneira a ter um quadro do conjunto de como
estao organizadas as a¢des de politicas culturais do governo federal. O nosso objetivo
¢ enfatizar as diferentes camadas organizacionais e a complexidade da agio publica.
Estas envolvem elementos tdticos e estratégicos, diretrizes, objetivos, metas, produtos,
indicadores, publico-alvo etc., além de enunciagio de problemas a serem atacados.

O PPA sofreu mudangas metodolédgicas em sua forma de apresentagio e de
organizagio. Nao nos importa aqui descrevé-las de maneira sistemdtica e comparativa
com as formas organizacionais de PPAs precedentes. Serdo apontadas as linhas de
forga das mudancas do PPA, para, depois, seguir na andlise da programagio orga-
mentdria, com o objetivo duplo de enunciar o que ¢ realizado no governo federal
no 4mbito da cultura nas lentes do PPA — especialmente do MinC, incluindo a
programagio presente no PPA 2016-2019 — e o que acontece, ou como o que ¢
realizado se espelha em termos de recursos financeiros.

Como j4 se viu, o marco de reconstrugao da ideia de planejamento foi o ano
de 1988, com a aprovagao da Constitui¢ao Federal. Seu art. 165 cria o PPA, a Lei de

7. Para a descricdo de tipologias de instrumento de politicas publicas, ver Ollaik e Medeiros (2011) e Amorim e Boullosa (2013).
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Diretrizes Orgamentdrias (LDO) e unifica os orgamentos anuais (fiscal, de seguri-
dade social e de investimento das estatais) no Orcamento Geral da Uniao (OGU).

A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e as metas da administragio publica federal para as despe-
sas de capital, para outras destas decorrentes e para as relativas aos programas de
natureza continuada (Brasil, 1988, art. 165, § 19).

A LDO articula e ajusta conjunturalmente o PPA com o or¢camento:

A Lei de Diretrizes Or¢amentdrias compreenderd as metas e prioridades da admi-
nistragio publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientard a elaboragdo da Lei Or¢amentdria Anual, dispord sobre as
alteragoes na legislacio tributdria e estabelecerd a politica de aplicacio das agéncias
financeiras oficiais de fomento (Brasil, 1988, art. 165, § 2°).

Assim, o ciclo or¢amentdrio estd definido pelo art. 165 da CF/1988 como um
processo integrado de alocagdo de recursos que compreende o planejamento e o orca-
mento, tendo como base trés instrumentos: 0 PPA, a LDO (que conecta as agoes do PPA
ao plano operacional do orcamento) ¢ a elaboragio da Lei Orcamentdria Anual (LOA).
Dessa maneira, as LDOs, os orgamentos anuais ¢ o PPA devem guardar coeréncia in-
terna em todas as suas dimensoes e em seus elementos, integrando também planos e
programas nacionais, regionais e setoriais, estabelecidos constitucionalmente ou por
qualquer outra forma normativa, ou seja, politicas setoriais, planos, programas, leis
etc. Nada deveria estar fora dos processos de planejamento previstos por esses trés
instrumentos, nenhum investimento ou nenhuma despesa podem ser realizados sem
inscri¢do prévia no PPA ou sem previsio legal. O PPA, por sua vez, tem a fungao de
coordenar e de subordinar sob suas diretrizes as agdes e as prioridades governamentais.

O programa ¢ a unidade organizacional central do PPA, ele tem a fungio de
integrar plano e orgamentos. Para tal, foram realizadas mudangas gradativas ao longo
da primeira década de existéncia do PPA (anos 1990) e, ao seu final,® a construgao do
PPA e os programas ganharam atributos organizacionais especificos, especialmente
para constituir o programa e sua forma organizacional por problemas alinhados,
com orientagdes setoriais, que, por sua vez, alinham-se com diretrizes presidenciais.

8. Para organizar a estrutura, conforme assinala Garcia (2015a, p. 32-33), “foram excluidas as categorias subprograma,
subprojeto e subatividade; a consolidacdo da classificacdo funcional-programética pelas trés esferas do governo passou
a ocorrer exclusivamente por nivel de funcdo e subfungéo, consideradas como categoria para a analise de politicas; a
classificacao funcional-programatica, a partir de programas, passou a ser definida em cada esfera de governo quando
da elaboracdo do respectivo plano plurianual, considerada como categoria de natureza gerencial, isto é, instrumento de
acompanhamento e avaliacdo da acéo de governo; os programas passam a ser referidos, sempre, a solucéo de problemas
precisamente identificados, com seus produtos finais necessarios estabelecidos, com quantificacdo de metas e custos.
Teriam a execugao acompanhada e os resultados avaliados mediante indicadores especificamente construidos; os pro-
gramas passaram a ser integrados por a¢des. Os programas or¢amentarios foram desdobrados em projetos e atividades
e a cada um deles corresponderia um produto, com sua respectiva meta; a criacdo de operagdes especiais, que ndo
contribuiriam para a manutencao, expansao ou aperfeicoamento das acoes de governo e das quais nao resultaria um
produto (transferéncias, servico da divida etc.)".
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Um dos pontos importantes das mudangas no PPA ¢ essa centralidade dos pro-
gramas como forma organizacional, pois esta delimita os problemas, enfrentando-os
através de a¢oes. Estas sao associadas a objetivos, que, por sua vez, sdo ligados a
recursos, a produtos, a resultados intermedidrios e finais, e a impactos esperados.
A elaboragio do programa envolve a delimitagao formal de seus componentes.
Os componentes so a explicacio dos problemas, a elaboracio de suas referéncias
bésicas (objetivos, ptiblico-alvo e beneficidrios), os resultados esperados e a identifi-
cagao de fatores de contexto. Portanto, ela se constitui na teoria do programa, que,
tal como na ideia de paradigma, deve mobilizar uma matriz cognitiva e explicativa,
capacidades, instrumentos e, a partir da teoria em a¢do, deve atacar problemas e suas
causas criticas enunciadas. Ainda nessa linha, devem-se desenhar acoes alinhadas aos
problemas e a suas causas criticas, organizando-as por projetos, atividades e acoes
normativas, definindo produtos, metas, custos e prazos. Aqui, deve-se afirmar, sem
intenc¢des polémicas, que sdo necessdrios métodos adequados. Discursos genéricos,
teorias panoramicas, objetivos difusos, ideias sintéticas, — embora devam ser consi-
deradas seriamente na configuragao de atores, de crencas comuns e de identidades
politicas e sociais —, s2o recursos imprecisos, que criam mais confusao do que capa-
cidade para lidar com agoes institucionais para garantir direitos e atacar nds criticos.
Para sermos mais precisos, os programas devem conter:

objetivo, érgao responsdvel, valor global, prazo de conclusao, fonte de financiamento,
indicador que quantifique a situagio que o programa tenha por fim modificar, metas
correspondentes aos bens e servigos necessdrios para atingir o objetivo (regionali-
zadas por estado) e agbes ndo integrantes do orcamento necessirias  consecugio
do objetivo. Os programas constituidos predominantemente de a¢des continuadas
(atividades) devem ter metas de qualidade e de produtividade com prazos definidos.
Os programas passam a ser estabelecidos em atos préprios da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios (com os conceitos definidos em 4mbito federal), e
integram os PPAs de cada nivel de governo (Garcia, 2015a, p. 34).

A sequéncia estrutural é mais ou menos a seguinte: enunciado de objetivos
estratégicos presidenciais; enunciado de objetivos estratégicos setoriais; identifi-
ca¢do e enunciado dos problemas e das oportunidades alinhados aos objetivos
estratégicos; desenho dos programas; e, complementarmente as agoes necessdrias
e suficientes para resolver os problemas que organizam o programa, associagio
das agdes com produtos; atribuicio de indicadores de objetivos e de metas aos
produtos; estruturagao das instituigoes com responsabiliza¢io e com designagao
de responsdveis pelos programas (ou agdes); e estabelecimentos de procedimentos
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de monitoramento (com sistemas que permitam produzir informagdes em tempo
oportuno), de avaliagio e de prestagdo de contas.’

O acompanhamento do PPA e os processos de planejamento no Brasil ainda
guardam uma série de insuficiéncias relacionadas ao alcance dos instrumentos téc-
nicos, organizacionais e culturais. A precisao de objetivos e de metas, bem como o
monitoramento e a avaliago, permitem colocar na agenda das politicas um olhar
critico e empirico para a agio governamental, algo bem distante da nossa cultura
politica, avessa a critica, aos processos de accountability e a defini¢io de prioridades
e de focos estratégicos, embora estes existam de forma velada.

Para contornar alguns desses problemas, especialmente o detalhismo e a valo-
rizacdo de tudo a0 mesmo tempo, o que significa ndo priorizar nada, os PPAs foram
objeto de reformulagées graduais e de mudangas significativas, especialmente, para
que se tornassem passiveis de real acompanhamento e seletividade. Entretanto, a
partir do PPA 2012-2015, mudancgas significativas foram sendo implementadas.
A que mais nos interessa ¢ a mudanga organizacional dos programas que, desde o
PPA 2000-2003, deveriam conter problemas singulares e seriam planejados com
metodologia especifica para programas temdticos que, embora nio exatamente
setoriais na sua totalidade, seriam caracterizados, no caso da cultura, pela forte
aderéncia ao SFC ou ao MinC.

A arquitetura do PPA passou a ser a seguinte:'

Os macrodesafios sdo diretrizes elaboradas com base no programa de governo e na
visdo estratégica que orientardo a formulacio dos programas do PPA 2012-2015.

9. 0 nosso objetivo ndo é revisar todos os procedimentos do desenho de programas — para tal, recomendamos a consulta
especialmente de Garcia (2015) e de Cassiolato e Gueresi (2015) —, mas preparar a analise da politica por seus instrumentos.
Para uma analise mais completa das mudancas dos PPAs, sugerimos a sintese proposta por Garcia (2015). Para a des-
cricdo dos atributos dos programas especificos dos PPAs entre 2000 e 2011, ver apéndice A deste texto (quadro A.1),
descricao também retirada de Garcia (2015). Para a descricao das proposicdes e das justificativas de redesenho do PPA
2012-2015, consultar Cardoso Junior e Santos (2015), especialmente o artigo de Santos, Ventura e Neto (2015), no
qual sdo discutidos aspectos operacionais gerais, mas também as justificativas ideoldgicas para as mudancas que foram
realizadas a partir de 2012. Os autores afirmam que os PPAs de 2000 a 2011 eram caracterizados por estarem presos
a logica do orcamento; o monitoramento se restringia ao acompanhamento dos produtos das ac6es e dos indicadores
dos programas e todos os PPAs se situariam na corrente de pensamento de planejamento racional-compreensivo.
0 PPA 2012-2015 e os sequintes, por sua vez, revelariam os desafios do Brasil e o monitoramento se aproximaria
da anélise situacional dos objetivos e das metas dos programas teméticos, mais proprios para avaliar a atuacao
global do governo. Ademais, situam os PPAs de 2000 a 2011 na escola de gerencialismo e de gestdo, sendo formais
e burocraticos. Ja os PPAs pds-2012 seriam situados na escola da administracdo politica, mais integrados a rotina
dos 6rgaos, sendo flexiveis e integrados na corrente de planejamento do incrementalismo-légico.

10. O conjunto do plano apresenta 65 programas, sendo 58 teméticos e 7 de temas especiais (democracia e aperfeico-
amento da gestdo publica; desenvolvimentos regional e territorial sustentaveis e economia solidaria; gestdo da politica
econdmica e estabilidade do sistema financeiro nacional; integracdo sul-americana; mar, zona costeira e Antartida;
politica externa; e politica nacional de defesa). Os 58 programas tematicos (25 sociais, 15 de infraestrutura e 18 de
desenvolvimentos produtivo e ambiental) estabelecem 238 objetivos e os de temas especiais, 36 objetivos. No total,
sd0 274 objetivos, nimero equivalente aos dos programas dos outros PPAs.
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Programas sao instrumentos de organizagio da agao governamental visando
a concretiza¢io dos objetivos pretendidos (Brasil, 2011a, p. 11).

A cultura estd entre os onze macrodesafios assim formulados:

Conhecimento, educagio e cultura: propiciar o acesso da populagio brasileira a educagio, ao
conhecimento,  cultura e ao esporte com equidade, qualidade e valorizacao da diversidade
(Brasil, 2011b, p. 77).

Para o novo PPA, foram concebidos programas temdticos que deveriam ser
ligados a objetivos e a iniciativas. Os programas temdticos'’

retratam as agendas de governo, organizadas por recortes selecionados de politicas
publicas que orientam a a¢io governamental. Sua abrangéncia representa os desafios
e orienta a gestdo do plano, no que diz respeito a0 monitoramento e avaliagio da
dimensio tdtica.

A partir dos programas temdticos, sio também reveladas as transversalidades e mul-
tissetorialidades préprias das politicas publicas, contribuindo para a compreensio
das suas estratégias de implementagio e arranjos de gestio.

Além disso, é importante que os programas temdticos reflitam as prioridades dos
planos setoriais, com o recorte para os quatro anos de sua implementagio. Da mesma
forma, deve, a partir da ligagio com as suas fontes de financiamento, revelar o esforco
do governo federal na implementacio das politicas publicas (Brasil, 2015, p. 7).

O programa temitico se desdobra em objetivos e iniciativas (Brasil, 2011a, p. 16).

O objetivo'? expressa o que deve ser feito, refletindo as situagoes a serem alteradas
pela implementagio de um conjunto de Iniciativas, com desdobramento no territério.

A iniciativa’ declara as entregas 2 sociedade de bens e servigos, resultantes da co-
ordenacio de agoes orcamentdrias e outras: acoes institucionais e normativas, bem
como da pactuagio entre entes federados, entre Estado e sociedade e da integragio
de politicas publicas (Brasil, 2011a, p. 11).

Enfatizamos, mais uma vez, que nio ¢ nosso objetivo assinalar as insuficiéncias
dos modelos adotados, mas podemos indicar que uma série de imprecisdes conceituais
ainda marcam a delimitacdo da estrutura do PPA, o que pode ser visto no grande
nivel de generalidade e de confusio no enunciado do macrodesafio. A questao mais
importante ¢ que os programas temdticos, embora expressem, com maior precisao, as
politicas setoriais, nao permitem derivar mecanismos e operagao sobre os problemas
criticos de cada drea setorial, dado seu nivel demasiado abrangente de definicio.

11. O programa tematico é constituido pelos seguintes atributos: i) codigo; ii) titulo; iii) contextualizacéo; iv) indicadores;
v) valor global; vi) valor de referéncia para a caracterizacéo de iniciativas, como empreendimentos individualizados; e vii) objetivos.
12. Atributos do objetivo: i) cédigo; ii) enunciado; iii) 6rgéo responsavel; iv) caracterizacdo; v) meta; e vi) iniciativas.
13. As iniciativas também sdo definidas como: o atributo do programa que declara os meios que viabilizam os objetivos
e suas metas, explicitando o ‘como fazer' ou as entregas de bens e servios resultantes da atuacéo do Estado ou os
arranjos de gestao (medidas normativas e institucionais), a pactuacdo entre entes federados, entre Estado e sociedade
ou a integracéo de politicas publicas, necessarios ao alcance dos objetivos” (Brasil, 2015, p. 14).
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As razdes que justificam as mudangas referem-se a conjuntura econdmica,
politica e ideolégica. Em vez de uma estruturagio gerencialista por desempenho de
programas, seria necessiria uma organizagao compativel com as orientagoes gerais
para o desenvolvimento com equidade e em bases nacionais. Os argumentos so
aceitdveis no nivel ideolégico, mas sao imprecisos para expressar as praticas insti-
tucionais concretas dos diferentes governos e, ademais, nao oferecem instrumentos
metodolégicos inovadores e efetivos de planejamento.

O PPA 2012-2016 foi estruturado para refletir estratégias, dreas de atuagao,
prioridades politicas do governo. Para tal, o PPA organizou programas temdticos-
nos quais estao contidos os objetivos, os desafios e as metas do governo. Assim,
os programas foram organizados em dreas temdticas e em programas de gestao.

Diferentemente dos PPAs anteriores, no PPA 2012-2016, os programas te-
miticos foram organizados em funcio de dreas de atuacio, respeitando, em grande
medida, a institucionalidade setorial, mas, sobretudo tornando-se categoria mais es-
tratégica na expressao das inten¢des do desenvolvimento. A vantagem dessa organi-
zagdo ¢ que ela permite uma visdo setorial integrada. O programa temdtico organi-
za-se em categorias de planejamento, indicadores, objetivos, metas e iniciativas.'*
Os objetivos declaram as principais diretrizes governamentais e estao associados as metas,
que podem ter carateristicas quantitativas ou qualitativas. Ou seja, 0 programa tematico
tem uma dimensdo aferivel e outra, qualitativa, politico-conceitual, ultrapassando as di-
mensdes orcamentrias e substituindo a ideia de produto, presentes em PPAs anteriores.
J4 as iniciativas, como afirmam Cardoso Junior ¢z /. (2015, p. 180-181),

s0 categorias que representam o que deve ser feito para a materializagio dos objetivos e
atingimento de metas destacadas no plano. Elas indicam os meios e arranjos necessarios
que viabilizam as entregas de bens e servicos a sociedade e trazem consigo, por meio
de vinculagoes com acgoes do orcamento e com outras fontes de financiamento, uma
estimativa do custo global de implementagio.

O quadro 2 (subse¢io 3.2) descreve as proposicoes de estrutura dos PPAs do
governo federal no ambito da cultura, compée uma visao de conjunto da atuagio
do MinC e fixa a descri¢do nos pontos mais significativos da organizagao do PPA.
Visualmente, ¢ possivel perceber a concepgio dos dois tltimos PPAs, associados as ideias
gerais de desenvolvimento, por contraste aos anteriores, de “concepgio gerencialista’,
segundo a qual os programas ofereciam entregas de produtos e de servigos a sociedade
ou, simplesmente, os programas estavam vinculados a a¢des orcamentdrias, organizadas
para enfrentar problemas especificos. Nao precisamos concordar exatamente com essas

14. Conceitualmente, os PPAs apresentam muitas mudancas importantes. Os indicadores passam a ser de resultados
da acdo federal, por exemplo, estabelecendo relacdo mais clara de responsabilidades federativas, por contraste ao uso
anterior, que pressupunha coordenacdo das acdes em nivel federal. Ou seja, ndo era clara a responsabilidade pelos
resultados propostos no PPA. Além disso, os indicadores eram relacionados a programas da estrutura orcamento-
-programa, e agora sao tematicos.
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descrigoes e suas consequéncias no plano pratico, apenas registramos as diferencas de
concepgoes e de instrumentos.

O programa integra PPA e orcamento. As acoes s3o o instrumento de reali-
zagio dos programas. Nos PPAs 2000-2003 e 2004-2007, o alinhamento era de
programas-problemas. Em 2012-2015, os programas passaram a ser temdticos. A
ideia desses modelos ¢ tornar accountable o uso de recursos.

O PPA 2016-2019 (Lei no 13.249/2016) tem como objetivo geral o “desen-
volvimento, a produtividade e inclusao social”, e ¢ estruturado em 54 programas
temdticos e 46 programas de gestdo, manutencio e servigos. Como novidade do
tltimo PPA (2016-2019), no PPA da cultura, registra-se a presenca de programas
de protegao dos direitos indigenas, que se associaram as jd tradicionais politicas de
democratizagio e acesso, de democracia cultural e diversidade cultural, bem como
as politicas relacionadas as artes.15 Ficou clara a cristalizacdo de um enfoque social
que jd emergia das discussoes de anos anteriores e que atingiu as politicas culturais.
Voltaremos a esses pontos mais adiante.

O programa temdtico do PPA 2016-2019 tem como nome Cultura: dimensio
essencial do desenvolvimento. H4 uma ampliacio de escopo e um reconhecimento de
dimensoes da cultura que, se j estavam presentes na CF/1988, nao se expressavam
no PPA com tanto vigor e transparéncia. As a¢des sob foco do MinC permaneceram
essencialmente as mesmas em sua estruturagio, mas nio na sua visibilidade no PPA.
A alteragao mais relevante foi o desenho do Programa Brasil Criativo, que nio teve
tradugio em nenhum momento de suas discussoes em programa tipico do PPA, mas
foi incorporado ao programa 2027 através da declaragao do objetivo “Promover a
economia criativa contribuindo para o desenvolvimento econémico e sociocultural
sustentdvel”. O programa que carregava maiores semelhancas era o Programa de
Desenvolvimento da Economia da Cultura (Prodec), que tratava de desenvolvimento
da cultura, mas que desapareceu do PPA, assimilado a objetivos e iniciativas. Por
conta de ajustes metodolégicos, antigos programas nao aparecem mais enquanto tal,
mas a continuidade destes estd contemplada em agoes, objetivos e iniciativas (veja-se
quadro comparativo — quadro 2, subsecio 3.2, e quadro A.2, no apéndice A).

As pragas do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) voltadas para as dre-
as de maior vulnerabilidade social das cidades brasileiras também eram novidade. Elas
dialogavam com as agoes e com as iniciativas do Programa Mais Cultura, cujo objetivo
era o de estimular a construgio e a gestao de espacos e de equipamentos culturais nos

15. Nas primeiras formulacdes do PPA 2012-2015, estavam presentes alinhamentos com a promocdo de direitos de
criancas e adolescentes, da juventude, de igualdade de género e ambientais. Essas conexdes continuam presentes no
nivel das iniciativas e dos objetivos. Ndo encontramos referéncias claras a esses alinhamentos nos documentos oficiais
consolidados. Também mantivemos os nomes dos programas Brasil Plural, Cultura Viva e Sujeito Cidad&o (apéndice
A) nas iniciativas, por estas terem sido assim formuladas nos documentos a que tivemos acesso. Provavelmente, esses
enunciados foram alterados e desapareceram dos documentos consolidados e nos processos de mudangas do PPA.



0 incrementalismo pds-constitucional e o enigma da desconstrucao: ... 109

municipios e nas regiées com maiores necessidades e com menor acesso a equipa-
mentos culturais, de lazer e esportivos. Ambas estao traduzidas nos objetivos do PPA.
Esse programa foi declarado nas iniciativas do objetivo “implantar, ampliar, moderni-
zar, recuperar e articular a gestdo e o uso de espagos destinados a atividades culturais,
esportivas e de lazer, com énfase em 4reas de alta vulnerabilidade social das cidades
brasileiras”. Os demais objetivos traduzem programas antigos jd consolidados em

outros PPAs.

H4 outras mudangas institucionais no que se refere a gestio dos programas
herdados de governos anteriores e hd reformulagoes de foco e de visdo a respeito
de como esses programas devem funcionar. Entretanto, o elemento que interessa
aqui ¢ a énfase dada a cultura sob a ética de sua preservacio, promogao e acesso.

Dai se desdobra a participagao social, a articulagao intersetorial e federativa;
a promocio da cidadania cultural, da diversidade e do acesso; a articulacio entre
economia criativa e desenvolvimento; as agoes para o livro e a leitura; a politica
para o patriménio e para a memdria cultural, para o audiovisual, para as artes, para
a cultura afro-brasileira etc.; além de iniciativas que visam aproximar o MinC do

Ministério da Educacao (MEC).

Até aqui, nio se discutiu propriamente o sentido das modificagdes da or-
ganizacdo do PPA, das significacoes da transformacio dos vérios programas em
programas setoriais organizados tematicamente, associados em iniciativas que
estabelecem complexas relagoes entre objetivo, programa e gestao. A estratégia
geral, os métodos e a apresentagao geral do PPA mudaram, mas isso nio significou
alteragdes institucionais que tivessem sido mediadas por processos de planejamento,
especialmente os induzidos pelo PPA. Alids, ao que parece, uma das dimensoes
mais interessantes dos PPAs anteriores — que era oferecer, através do Ministério
do Planejamento, Org¢amento e Gestao (MPO) e do Ipea, recursos metodolégicos
e assisténcia ao desenho de programas — se perdeu.'® A cisdo entre PPA e planeja-
mento setorial aumentou, pelo menos aparentemente.

Alguns autores jd apresentaram a descri¢do das caracteristicas do novo mé-
todo do PPA. Santos, Ventura e Neto (2015) associam os PPAs anteriores ao de
2012-2016, ao paradigma gerencialista e vao além. Afirmam também que aqueles
PPAs organizavam-se no quadro do legalismo positivista — detalhista em rela-
¢a0 a cada caso e a cada problema especifico e em seu tratamento — e que eles
estimulavam a criacdo de institucionalidade paralela, formal e burocrdtica. Se-
gundo os autores, a responsabilizagao pelas informagdes nos PPAs anteriores
criava tensio entre o or¢amento ¢ a estrutura dos érgaos; a coordenagio estava
centralizada no MP; as regras eram rigidas; e as relagoes eram burocriticas entre

16. Para o planejamento de programas na cultura, ver Barbosa da Silva e Aratijo (2010). Para outras areas, ver Ferreira,
Cassiolato e Gonzalez (2015), Balbim et al. (2015) e Cassiolato et a/. (2015).
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Legislativo e Parlamento, e estes afirmavam a episteme racional-compreensiva.
Por contraposi¢ao, os PPAs seguintes teriam uma abordagem principiolégica, seriam
pautados na administragio politica e na implementacio, estariam mais integrados
ao dia a dia dos érgaos, seriam pautados pela cooperagio interinstitucional, na pac-
tuagao, multissetorialidade e flexibilidade e na afirmacao do incrementalismo-légico
(Santos, Ventura e Neto, 2015).

Discordamos quanto aos significados e aos alcances institucionais concretos em vé-
rios dos pontos levantados no que se refere as reformas no PPA. O legalismo permanece,
a institucionalidade paralela foi minimizada, mas o PPA ¢ peca bastante estranha ao pla-
nejamento cotidiano. O foco na administragio politica e na implementago nio decorre
do PPA, a coordenagio entre o MP e a estrutura setorial permanece frigil e formal e,
finalmente, a multissetorialidade e os processos de pactuagio ainda sio desafios imensos
na administragao. Os PPAs também nio sdo capazes de resolver as dificeis relagoes entre
Executivo e Legislativo e, muito menos, entre os 6rgios do Executivo em si. A nosso
ver, essas questoes envolvem reformas institucionais mais amplas, como a construgao
de um sistema federal de planejamento com recursos institucionais adequados.'”
Como afirma Garcia,

a agio governamental ¢ bastante segmentada, por for¢a de corporagdes e especialidades
e por conta de ser executada descentralizadamente. A politica de satde publica, por
exemplo, na prdtica, ¢ a politica de medicamentos, a de equipamentos, a de atengio
bdsica, a de satide complementar etc. Nio ¢ diferente em outras dreas: educacio
(superior, pds-graduacio, tecnoldgica, infantil, jovens e adultos, fundamental etc.);
transportes (rodovidrio, hidrovidrio, ferrovidrio etc.); e assim por diante. Trabalhar
as ditas politicas publicas existentes, sem que seus principais desafios, problemas e
objetivos tenham sido delimitados e formalizados, sem que tais construgdes sejam
de aceitagio pacifica e de uso corrente, nio constitui um caminho promissor para a

obtencio de eficicia global (Garcia, 2015b, p. 449).

Nio percamos o foco. A intengio aqui era apenas organizar, como jd se
escreveu, uma visao de conjunto que possibilitasse pensar a complexidade das
politicas culturais, demarcando linhas de aproximagao organizada na diregao
das a¢oes do MinC. O objetivo era mostrar a complexidade das relagdes entre
as camadas organizacionais na linguagem do planejamento. Nao se trata ape-
nas de recursos a serem distribuidos a grupos de pressio, mas de estratégias
e de complexas relagoes entre o que as institui¢oes querem fazer, como estas
estabelecem objetivos e metodologias e como fazer a luz de recursos limitados,
setorial e intersetorialmente.

A nossa proposta ¢ a de que a agao organizada sobre a cultura envolva a defini-
¢ao de conceito proprio a uma agio integrada e informada. Para tal, sugerimos que

17. Consultar Garcia e Cardoso Junior (2015).
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a cultura é maltipla, dindmica e tem formas organizacionais variadas, bem como
¢ formada de multiplos circuitos e nio é um todo integrado. Além dos métodos e
dos procedimentos formais de planejamento, s3o necessdrios conceitos adequados
para o entendimento das diferentes estruturas dos fenémenos culturais.

3 A CONSTRUCAO DE UNIDADE NA DIVERSIDADE

3.1 Evolucao historica da estrutura institucional da area da cultura

Nas tltimas trés décadas, a drea cultural ganhou visibilidade no espago da agao pu-
blica. No momento da criagao do MinC, havia divergéncias entre atores importantes
a respeito da conveniéncia na criagio do 6rgio, afinal, uma secretaria forte, com
institui¢coes descentralizadas, respeitadas e com atuagio vigorosa em seus diferentes
ambitos de atuagao'® minimizaria os riscos advindos da necessidade de longos anos
de consolidagio de um dificil 6rgio setorial unificador dos diferentes campos de
atividade. A atuagao fragmentdria do MinC, caracteristica presente até recentemente,
justificou e deu razao aos criticos. O fato é que o ministério foi criado e, com ele,
uma imensa agenda de construgio institucional. Pode-se dizer que o MinC, desde
seu inicio, enfrentou desafios importantes relacionados a criagio de capacidades e ao
subfinanciamento de suas politicas. Enfrentou, no quadro de diferentes paradigmas de
acdo, o subfinanciamento, construindo pontes entre poder ptblico e empresas, com
a Lei Sarney nos anos 1980 e, depois, com a Lei Rouanet e a Lei do Audiovisual, nos
anos 1990. Ambas continham componentes de pluralizacio de fontes de recursos: a
renuncia fiscal vinha associada aos objetivos de construgao de mecenato privado, isto
é, estimulavam a cultura de financiamento direto das empresas (pessoas juridicas) e de
pessoas fisicas com a aposicio de recursos préprios. Deveria ser limitada no tempo,
mas foi prolongada. As leis também continham mecanismos de fortalecimento de
orcamento direto e outros de fundos extraorcamentdrios.

As leis da década de 1990 tinham um sentido especifico, para além da pluraliza-
¢do de fontes. Elas recompunham um microambiente de financiamento no contexto
de reconstrugio das instituigdes organizadas no quadro de um ministério setorial.
O MinC e todas as institui¢des haviam sido extintas no periodo Collor e algumas
foram transformadas em secretarias. A Lei Rouanet — incentivos fiscais, Fundo Na-
cional de Cultura (FNC) e Fundos de Investimento Cultural e Artistico (Ficarts) —e
a Lei do Audiovisual redesenhavam o financiamento setorial das artes, do livro,
da leitura e das bibliotecas, das politicas patrimoniais, do cinema e do audiovisual
(a extingao da Embrafilme foi mantida). Além de implicarem recomposi¢ao de
fontes de financiamento, essas leis tiveram um sentido adicional, pois conviviam
com um periodo de reorganiza¢io da economia e do setor ptblico no quadro de

18. Na época, Instituto de Patrimonio Histdrico e Artistico Nacional (Iphan), Fundacdo Nacional de Artes (Funarte),
Biblioteca Nacional e Empresa Brasileira de Filmes S.A. (Embrafilme).
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baixo crescimento, de inflaio e de desorganizagio do Estado. As restri¢oes fiscais —
base explicativa, em parte, para os surtos hiperinflaciondrios que ja se arrastavam
por duas décadas — desafiavam os objetivos de reconstrucio institucional. Eviden-
temente, as leis, que inclufam incentivos e politicas de fomento direto, nao sio
neutras, embora seus sentidos possam ser maltiplos a luz dos processos mais amplos.
O mantra repetido pelos gestores da época — e criticado pelos que se seguiram —,
a cultura é um bom negdcio, marcou profundamente os significados dos governos
da recomposicio e do insulamento, ou seja, da década de 1990. Estes ficaram
marcados pela ideia de que se direcionavam ao mercado e pelo neoliberalismo.

Nada a obstar a adjetivagao, embora ela seja equivoca na descricao do que
aqueles governos faziam e das vantagens decorrentes do insulamento (os recur-
sos orcamentdrios foram evoluindo ao longo do periodo). A agao permitiu a
manutengio de um rol significativo de iniciativas e de programas, muitos dos
quais com continuidade e aperfeigoamentos ao longo dos periodos seguintes. O
quadro 1 apresenta, de forma sintética, a evolugio institucional da 4rea cultural
federal. A intengdo é apresentar as institui¢oes federais e sua trajetéria do ponto
de vista das inscri¢oes normativas, muitas delas iniciadas na década de 1930, por
exemplo, as politicas de protegdo ao patrimdnio cultural do pais, politicas de
leitura, de teatro” e de cinema,” e, também, a criagao de equipamentos cultu-
rais de relevincia histdrica para o campo institucionalizado da cultura no Brasil
e que permaneceram no quadro das politicas publicas de cultura do pais. Grande
parte foi passivel de aperfeicoamento em decorréncia das estratégias de insulamento
e prote¢do na década de 1990.

Uma andlise atenta do quadro 1 mostra que as politicas culturais no Brasil
sao fortemente marcadas pela expansao de instituigdes culturais autdnomas, a
exemplo da Biblioteca Nacional, criada em 1810;*' do Iphan, criado em 1937;* da
Funarte, criada em 1975;% entre intimeras outras. A criagio do MinC, em 1985,

19. 0 Servico Nacional do Teatro (SNT) foi criado em 1937 com o objetivo de promover medidas de estimulo ao teatro.
Em 1981, foi transformado em Instituto Nacional de Artes Cénicas (Inacen); posteriormente, em 1987, em
Fundacéo Nacional de Artes Cénicas (Fundacen). Na década de 1990, a Fundacen foi incorporada a Funarte, assim
como seu acervo, dotacdo orcamentéria, direitos e obrigagdes (Botelho, 2000; Calabre, 2009).

20. Foi também em 1937 o registro da data da criacdo do primeiro 6rgdo estatal brasileiro exclusivamente voltado para
o cinema. Posteriormente, foram criados, incorporados e/ou extintos diferentes drgaos especializados no desenvolvimento
de uma politica governamental de estimulo, produgéo, distribuicdo e exibicao de filmes brasileiros, a depender do foco
e da estratégia adotada em cada momento histdrico do pais. Para um estudo aprofundado das politicas brasileiras para
a rea cinematografica, ver Simis (1996) e lkeda (2015).

21. A Biblioteca Nacional teve inicio com a chegada da Real Biblioteca de Portugal trazida ao Brasil, em 1810, logo
ap6s a vinda da familia real. Para mais informacdes sobre a histéria de origem da Biblioteca Nacional do Brasil, ver
Schwarcz, Costa e Azevedo (2017).

22. A historia institucional do Iphan, os primérdios da politica de tombamento de monumentos arquiteténicos e da
politica federal de preservacdo do patriménio cultural, bem como as tensdes entre a abordagem tradicional de pre-
servacdo — conhecida como patriménio de pedra e cal — e uma mais plural — que abrange a arte popular, patrimonio
arqueoldgico, paisagistico, entre outros — sao apresentados por Fonseca (1997).

23. A historia da criacdo e da trajetéria da Funarte é retratada no estudo e testemunho pessoal de Botelho (2000).
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sibilidade de coordenagao a um conjunto de institui¢oes

presentes no cendrio de agio do poder publico federal; ja a CF/1988 abriu espago
para a ideia dos direitos culturais e do Estado cultural federativo. A criagao do
SEC, em 2005; a constitucionalizacio do PNC, em 2010; e do SNC, em 2012,
constituiram formalmente outros instrumentos de coordenagio e de planejamento
cultural. Diferentes iniciativas de organizagao do planejamento se seguiram no go-
verno federal em torno de programas plurianuais, como veremos na préxima secio.

QUADRO 1

Evolucdo juridico-institucional da area federal de cultura

Instituicdo/ano de criacdo

Iphan (1937)!

Fundacéo Pro-Memoria (1979)?

Museu Imperial (1940)

Museu Histdrico Nacional (1922)

Museu Villa-Lobos (1960)

Museu Nacional de Belas Artes
(1937)

Museu da Inconfidéncia (1938)

Museu da Republica (1960)

Legislacdo relevante

1937 — Lei n® 378 cria o Servico do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional (Sphan).
1937 — Decreto-Lei n® 25 organiza a protecdo do patriménio nacional.

1946 — Decreto n2 8.534 altera "Servico" para "Departamento”.

1970 — Decreto n2 66.967 o denomina "Instituto”.

1979 — Decreto n2 84.198 o transforma em secretaria vinculada ao MEC.

1979 — Extingue o Iphan e transfere seu patriménio para a Fundagao Pré-Memoria.
1981 — Portaria MEC n2 274 cria a Secretaria da Cultura, por transformacdo da Sphan e
da Secretaria de Assuntos Culturais (Seac).

1985 — Decreto n° 91.144 cria o MinC.

1990 — Lei n° 8.029 cria o Instituto Brasileiro do Patrimdnio Cultural (IBPC), com acervo e
dotagdo do Sphan e da Pr6-Memoria.

1990 — Decreto n2 99.492 vincula o IBPC a Secretaria de Cultura da Presidéncia da
Republica (SEC/PR) como autarquia federal (Lei ne 8.113/1990).

1994 — Medida Provisoria (MP) n¢ 752 altera a denominacdo IBPC para Iphan.

1979 — Lei n® 6.757 institui a Fundagao Pro-Memoria.

1980 — Decreto n2 84.396 aprova 0 estatuto.

1981 — Portaria MEC n2 585 incorpora: Museu Imperial, Biblioteca Nacional, Museu
Histdrico e Museu da Republica, Museu Nacional de Belas Artes, Museu Villa Lobos e
Instituto Nacional do Livro (INL).

1983 — Escritura publica transfere e incorpora acervo do Museu Chacara do Céu e Funda-
¢do Maya e do Museu de Biologia Mello Leitao.

1984 — Escritura publica transfere e incorpora acervo da Associagao Lasar Segall e da
Fundagao Cinemateca Brasileira.

1985 — Decreto n® 91.144 cria 0 MinC.

1985 — Escritura publica transfere e incorpora o Sitio Burle Marx. Lei n® 8.029 extingue a
Fundacéo Pro-Meméria e cria o IBPC, com acervo e dotacdo do Sphan e do Pro-Memoria.
Decreto n® 99.492 vincula IBPC a SEC/PR.

1994 — MP n2 752 altera denominacéo de IBPC para Iphan.

1940 — DL n® 2.096.
1965 — Lei n 4.639 reorganiza.
1981 — Incorporado a Fundagdo Pr6-Memoria pela Portaria MEC n2 585.

1922 — Decreto n° 15.596.
1981 — Incorporado a Fundagdo Pr6-Memoria pela Portaria MEC n2 585.

1960 — Decreto n° 48.379.
1981 — Incorporado a Fundacdo Pré-Memdria pela Portaria MEC ne 585.

1937 — Lein2 378.
1981 — Incorporado a Fundagdo Pr6-Meméria pela Portaria MEC n2 585.

1938 — Decreto n® 965.

1960 — Decreto ne 47.883, incluido na estrutura do Museu Histérico Nacional.
1981 — Incorporado a Fundacéo Pro-Meméria pela Portaria MEC ne 585.

(Continua)
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(Continuacdo)

Instituicdo/ano de criacdo

Patriménio Imaterial — Decreto
n23.551(2000)

Funarte (1975)?

Centro Nacional de Folclore e
Cultura Popular (1958)

Servico Nacional do Teatro (1937)

Fundacéo Cinema Brasileiro (1987)

Comissao Nacional de Belas Artes
(1951)

Comissao Nacional do Teatro (1937)

Instituto Nacional do Cinema
Educativo — Ince (1937)

Conselho Nacional de Cinema —
Concine (1976)

Instituto Joaquim Nabuco (1949)

Instituto Nacional do Cinema — INC
(1966)

Embrafilme (1969)

Biblioteca Nacional (1810)

Trajetdrias das politicas culturais

Legislacdo relevante

2000 — Institui o Registro de Bens Culturais de Natureza Imaterial.

1975 — Lein® 6.312.

1977 — Decreto n® 79.591 incorpora a Comissdo Nacional de Belas Artes.

1990 — Lei n® 8029 extingue a Funarte e cria o Instituto de Artes e Cultura (Ibac) com
acervo e dotacdo da Funarte, Fundacen e Fundagao Cinema Brasileiro.

1990 — Decreto n2 99.492 vincula o Ibac a SEC/PR como fundacéo.

1990 — Decreto n® 99.492 vincula Ibac a SEC/PR.

1994 — MP ne 752 altera a denominagao Ibac para Funarte.

1958 — Decreto n 43.178 institui a Campanha Brasileira de Defesa do Folclore.

1961 — Decreto n2 50.496 dispde sobre o Conselho Nacional de Folclore e Decreto

n2 50.438 dispde sobre a Campanha de Defesa do Folclore Brasileiro.

1975 — Decreto n2 6.312 cria a Funarte que incorpora a campanha de Defesa do Folclore.
2005 — Incorporado ao Iphan.

1937 — Decreto-Lei n° 92.

1981 — Portaria MEC n2 628 transforma em Instituto Nacional de Artes Cénicas (Inacen).
1987 — Lei n® 7.624 institui a Fundacen, por transformacéo do Inacen.

1990 — Lei ne 8.029 incorpora a Fundacen a Funarte.

1987 — Lei n° 7.624.
1990 — Extinta pela Lei n° 6.426.
1990 — Lei n® 8029 incorpora a Fundagao Cinema Brasileiro (FCB) a Funarte.

1951 —Leine 1512.
1977 — Decreto n® 79.591 incorpora a Funarte.

1937 — Lei ne 378 extinta no mesmo ano pelo Decreto-Lei n® 92.

1937 — Lein2 378.
1946 — Decreto-Lei n® 8.536 da organizacao.

1976 — Decreto n° 77.299.
1985 — Decreto n¢ 91.144 cria 0 MinC, do qual faria parte o Concine.

1949 — Lei n2 770.
1979 — Lei n® 6.687 transforma em fundagao.
1990 — Decreto n2 99.244 vincula ao MEC.

1966 — Decreto-Lei n2 43 cria o instituto e torna a censura de filmes competéncia da
Unido.

1975 — Extinto pela Lei n2 6.281. Suas atribuices foram incorporadas pela Embrafilme, e
se transforma na Fundacdo do Cinema Brasileiro, depois incorporada a Funarte.

1969 — Decreto-Lei n° 862.

1975 — Lei n® 6.281 amplia as atribuicdes.

1985 — Decreto n¢ 91.144 cria 0 MinC, do qual faria parte a Embrafilme.

1987 — Lei n® 7.624 cria por desmembramento a Embrafilme — Distribuidora de Filmes
SA.

1990 — Decreto ne 99.226 dissolve a Embrafilme.

1890 — Decreto n2 856 (denominada em 1810 Real Biblioteca e, depois, Biblioteca
Imperial e Publica da Corte).

1907 — Decreto n2 1.825 institui o depdsito legal.

1981 — Incorporada a Fundacao Pro-Meméria pela Portaria MEC ne 585.

1987 — Lei n® 7.624 vincula a Fundacdo Nacional Pro-Leitura.

1990 — Lei n® 8.029 extingue a Fundagao Pro-Leitura e cria a Fundacdo Biblioteca Nacio-
nal, com acervo e dotacdo da Fundacdo Pro-Leitura.

1990 — Decreto n2 99.492 vincula a Fundacdo Biblioteca Nacional (FBN) a SEC/PR.
1990 — Lei n® 8.113 dispde sobre a natureza fundacional da Biblioteca Nacional.
1991 — Decreto n2 519 institui o Programa Nacional de Incentivo a leitura (Proler).
1991 — Decreto n® 520 institui o Sistema Nacional de Bibliotecas Publicas.

(Continua)
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Instituicdo/ano de criacdo

Fundagdo Nacional Pro-Leitura
(1987)

INL (1937)
Sistema Nacional de Bibliotecas

Pdblicas (1991)

Servico Nacional de Bibliotecas
Municipais (1968)

Conselho Nacional de Direitos
Autorais — CNDA (1973)

Fundac&o Cultural Palmares — FCP
(1988)

Casa de Rui Barbosa (1928)

MinC (1985)°

Leis de incentivo (1986-1991)°

Ancine (2001)7

|15

Legislacdo relevante

1987 — Lei n® 7.624 incorpora INL e Biblioteca Nacional.

1990 — Lei n® 8.029 extingue a Fundagdo Pro-Leitura, cria a Fundagdo Biblioteca Nacio-
nal, com acervo e dotagdo da Fundacdo Pro-Leitura.

1990 — Decreto n¢ 99.492 vincula a FBN a SEC/PR.

1937 — Decreto-Lei n° 92.
1981 — Incorporado a Fundacdo Pr6-Meméria pela Portaria MEC n2 585.
1987 — Lei n® 7.624 incorpora a Fundacdo Nacional Pré-Leitura.

Decreto n2 520, coordenadoria da Biblioteca Nacional.

1968 — Lei n® 5.422.

1973 — Lei n® 5.988.
1985 — Decreto n® 91.144 cria o MinC, que era constituido pelo CNDA.

1988 — Lei n¢ 97.383.

2000 — MP n? 2123-27 amplia suas competéncias. A FCP passa a aprovar a delimitagao
de terras de comunidades remanescentes de quilombos e determina a demarcacao,
homologadas por decreto.

1928 — Decreto n° 5.429.
1966 — Lei n° 4.943.
1985 — Decreto n° 91.144 cria o MinC.

1985 — Decreto n¢ 91.144 cria o MinC por desdobramento do MEC, constituido pela
Secretaria da Cultura, integra finalidades do Sphan, Fundacao Pro-Meméria, Funarte,
Fundacéo Casa de Rui Barbosa, Fundagao Joaquim Nabuco e Embrafilme, além de abrigar
o0 Conselho Federal de Cultura (CFC), o CNDA e o Concine.

1990 — Lei n® 8.028 e Decreto n® 99.240 extinguem o MinC e criam a Secretaria da
Cultura da Presidéncia da Republica.

Lei n° 8.029 extingue a Funarte, a Fundacéo Pré-Memoria, a Fundacen, a Fundacdo
Pré-Leitura, a Fundacdo Cinema Brasileiro e o Embrafilme; cria o Ibac, com acervo e
dotagdo da Funarte, da Fundacen e da Fundacdo Cinema Brasileiro; o FBN, com acervo
e dotacdo da Fundacao Pro-Leitura; e o IBPC, com acervo e dotacdo do Sphan e da
Fundacdo Pro-Memoria.

Decreto n® 99.492 vincula IBPC, Ibac e FBN & SEC/PR.

1992 — Lei n® 8.490 recria 0 MinC.

1995 — Decreto n® 1.673 aprova estrutura regimental do MinC (o Decreto n 2.599/1998
amantém): i) érgdos internos: secretarias de politica cultural, de intercdmbio e projetos
especiais, de apoio a cultura (para o desenvolvimento do audiovisual); e delegacias
regionais; ii) 6rgaos colegiados: Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC); Comissao
Nacional de Incentivo a Cultura; Comissao de Cinema e entidades vinculadas — Iphan
(autarquia); Fundacdo Casa de Rui Barbosa; FCP; Fundacao Nacional de Artes e FBN.
1999 — Decreto ne 3.049 mantém drgéos colegiados, unidades descentralizadas e enti-
dades vinculadas e altera a organizacdo interna, criando a Secretaria do Livro e Leitura;
a Secretaria do Patriménio, Museus e Artes Plasticas; a Secretaria da MUsica e Artes
Cénicas; e a Secretaria do Audiovisual.

2019 — MP n2870 extingue 0 MinC e cria a Secretaria Especial da Cultura do Ministério
da Cidadania.

1986 — Lei n2 7.505 (Lei Sarney).

1991 — Lei n® 8.313 (Lei Rouanet) restabelece principios da Lei Sarney, institui o
Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac), com o FNC e o Fundo de Investimentos
Culturais e Incentivos a Projetos Culturais.

1992 — Lei n® 8.635, Lei do Audiovisual, requlamentada pelo Decreto ne 974.

1995 — Decreto n° 1.494 regulamenta a Lei n¢ 8.313/1991.

1996 — Lei n® 9.323 altera limites de deducao da Lei n® 8.635 de 1% para 3%.

1997 — Decreto n° 2.290 regulamenta a Lei n¢ 8.313 quanto ao FNC.

1999 — Lei n® 1.589 altera dispositivos da Lei n¢ 8.313 e aumenta limites de deducdo em
varios segmentos para 100%.

2001 = MP n2 2.228-1.

(Continua)
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(Continuacdo)

Instituicdo/ano de criacdo Legislacdo relevante

2005 — Decreto ne 5.520 institui o Sistema Federal de Cultura e dispée sobre a composi-
SFC (2005) ¢ao e o funcionamento do Conselho Nacional de Politicas Culturais (CNPC).

Instituto Brasileiro de Museus — 2009 — Lei ne 1.906.

Ibram (2009)

PNC (2010) 2010 — Lei n¢ 12.343 institui o Plano Nacional de Cultura 2010-2020.

SNC (2012) .201.2 - Emenda Constitucional (EC) n® 71, a CF/1988 é acrescida do art. 216-A, que
institui o SNC.

Vale-Cultura (2012) 2012 - Lein212.761.

Fonte: Barbosa da Silva, Aratjo e Midlej (2009, p. 251-253).
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Ver Fonseca (1997), Rodrigues (1994), Magalhdes (1985), Rubino (1991) e Santos (1992, 1996).
2Ver Miceli (1984).
3Ver Botelho (2000) e Rodrigues (1996).
“Ver Simis (1996).
>Ver Miceli e Gouveia (1985).
5Ver Moisés e Botelho (1997) e Saravia (1999).
7Ver lkeda (2015).

H4 um emaranhado de temporalidade na construg¢ao, na consolidagio e na des-
truigdo das instituigoes de politicas culturais. O pés-Constitui¢ao é marcado por crises,
desconstrugio e, depois, recomposicao das instituigoes federais de cultura. Alguns apon-
tam que a década de 1990 ¢ neoliberal com predominio das leis de incentivos. Pode ser.
O mais importante ¢ que houve muitas continuidades. O caso do patrimé6nio
cultural é emblemadtico nesse sentido. Em praticamente todas as décadas sucessivas
a0 ano de criagdo da instituigao responsdvel pela politica, houve aprimoramentos,
mudangas e ressignificacdes do érgao. O que existia foi mantido, com a certeza
a respeito dos subfinanciamentos e das caréncias, inclusive a estrutura dos pro-
gramas federais dos PPAs 1996-1999, 2000-2003 e seguintes se manteve, sendo
melhorada, transformada e acrescida. Na préxima subse¢do, nossa narrativa se
constr6i em torno de programas do PPA a partir de 2004, entremeando iniciativas
e criatividades presentes no periodo.

3.2 Trinta anos p6s-CF/1988

Como j se disse, a administragao cultural pode ser caracterizada pelo incrementalis-
mo, com continuidades importantes e descontinuidades significativas ou nao. Mas
hd uma caracteristica que foge ao olhar mais comum: as estruturas institucionais
na drea sdo muito estdveis, mesmo com suas grandes e desafiadoras precariedades.
Em alguns momentos, as politicas sofrem inflexdes e forte densidade criativa,
como nos anos 2000.
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Nas décadas posteriores a promulgacio da CF/1988, os diferentes instrumetos
institucionais presentes foram mantidos e aperfeicoados, além da internalizagao de
novas iniciativas. Pode-se destacar a publica¢do do Decreto n° 3.551/2000, que
instituiu o Registro de Bens Culturais de Natureza Imaterial — responsabilidade do
Iphan — e criou o Programa Nacional do Patriménio Imaterial®; além da criacio
da Ancine” (MP n° 2.281/2001). Nos anos seguintes, foram fortalecidos instru-
mentos de financiamento e estabelecidos novos dispositivos de politicas para a drea.
Chamamos a atengao para a Contribui¢io para o Desenvolvimento da Industria
Cinematografica Nacional (Condecine), o Fundo Setorial do Audiovisual (FSA) e
os Fundos de Financiamento da Inddstria Cinematogréfica Nacional (Funcines),
além da criacao do Ibram (Lei n® 1.906/2009).

Muitas agoes foram organizadas no quadro de responsabilidades dire-
tas do MinC, e nio de suas vinculadas, na forma de programas, por exemplo,
Mais Cultura (2008),%¢ Cultura Viva (2006), Brasil Diversidade Cultural (2006), Prodec
(20006) etc. O quadro 2 mostra a estruturagio dos programas do SFC, alguns destes
atribuidos as fundagées e aos institutos vinculados e, outros, as secretarias do MinC.
A organizagio da drea da cultura em programas segue a trajetéria de organizago dos PPAs.
Os dois primeiros PPAs da drea cultural continham vérios programas que ainda conti-
nuaram na estrutura administrativa e nos PPAs posteriores. Certamente, foram aper-
feigoados ou pelo menos sofreram mudangas ao longo das diferentes administracoes.””

Interessam-nos aqui os programas da drea cultural a partir dos processos de
retomada do PPA como estratégia de planejamento, tal como aponta o quadro 2.
Os dois primeiros PPAs do periodo sio similares, o que nio significa que as
estratégias, os desenhos e as prioridades de cada programa tenham se mantido
intocéveis. E importante ter claro que a légica do planejamento do PPA ¢ a légica
de priorizacdo governamental, portanto, situa-se no nivel macro, embora muitos
dos seus processos envolvam atividades de planejamento de a¢oes no nivel da
administra¢ao setorial, instdncia muito diversa e nem sempre traduzida no PPA.

24. 0 Programa Nacional do Patrimdnio Imaterial tem como objetivo enfatizar a obrigacdo do Estado na documentacdo,
no registro e no inventariamento dos bens; conferir visibilidade a cultura dos diversos grupos formadores da sociedade
brasileira e ao pluralismo dessa producdo; permitir o exercicio do direito a memoria; e facilitar aos diversos grupos
a reivindicacdo de direitos coletivos, correlativos aos direitos de propriedade intelectual e de direitos autorais e que
permitem o acesso aos beneficios decorrentes dos usos de conhecimentos tradicionais.

25. A Ancine ficou, no primeiro momento, a cargo do Ministério da IndUstria e Comércio, depois, foi para a Presidéncia
da Republica e, por fim, para o MinC.

26. 0 Mais Cultura ndo era um programa inscrito no PPA como programa com orcamentacao especifica. Tratava-se de
algo mais proximo de uma estratégia que conectava acdes de diferentes programas e tinha como objetivo incentivar
a construgao do SNC.

27. A estruturagao dos programas da cultura PPA 2000-2003 estao no quadro A.3 do apéndice A.
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QUADRO 2
Programas PPA da area cultural 2

Trajetdrias das politicas culturais

PPA 2004-2007 PPA 2008-2011 PPA 2012-2015 PPA 2016-2019

0167 — Brasil Patri-
ménio Cultural

0169 — Cinema, Som
e Video

0172 - Cultura
Afro-Brasileira

1278 — Cultura e
TradicGes: Memdria
Viva

tidade e Cidadania

1142 — Engenho das
Artes

0168 — Livro Aberto
0813 — Monumenta

0171 — Museu Me-
moéria e Cidadania

0173 — Gestdo da
Politica de Cultura

1141 — Cultura, Iden-

0167 — Brasil Patrimonio
Cultural

0169 — Brasil, Som e Imagem

0172 — Cultura Afro-Brasileira

1355 Identidade e Diversidade
Cultural — Brasil Plural

1141 Cultura Viva — Arte,
Educacdo e Cidadania

1142 — Engenho das Artes

1391 — Prodec®
0168 — Livro Aberto
0813 — Monumenta®

0171 — Museu Memdria e
Cidadania

0173 — Gestao da Politica de
Cultura

2027 — Cultura: preservagéo,
promogao e acesso.

Um programa que se desdo-
bra em onze objetivos e suas
respectivas iniciativas.®

2027 — Cultura: dimens&o essencial do
desenvolvimento.

Um programa que se desdobra em sete
objetivos e suas respectivas iniciativas.

Elaboracdo dos autores.
Notas: ' O PPA 2000-2003 era constituido dos seguintes programas: Brasil Patriménio Cultural; Cinema, Som e Video; Cultura

Afro-Brasileira; Gestdo da Politica de Cultura; Livro Aberto; Monumenta: Preservacao do Patrimonio Histérico; Museu
Meméria e Futuro; Msica e Artes Cénicas; e Producéo e Difusdo Cultural.

20s PPAs foram se organizando em programas gradualmente. Varias acdes orcamentarias da administracéo da cultura
foram agrupadas em programas nos PPAs iniciais dos anos 2000 e seguintes. Alguns programas tém aderéncia orca-
mentéria e outros, além da orcamentacdo, foram planejados com todos os atributos formais de programa, incluindo
estratégia, analise situacional, analise de contexto, oportunidades, obstaculos etc. As a¢des do MinC or¢amentadas
em 1998 eram: protecdo do direito do autor e dos direitos que Ihe sdo conexos; preservacao e difusdo de acervos
bibliograficos, documentais e arquivisticos; promocdo da biblioteca, do livro e da literatura brasileira; reconhecimento
e valorizagdo das especificidades culturais étnicas; Programa de Incentivo a Leitura (Proler); Programa Nacional
de InformagGes Culturais; Inventario Nacional do Patriménio Cultural; Sistema Nacional de Informacdes Culturais;
implantacdo de bibliotecas em municipios; reabilitacdo do patriménio cultural urbano; promocao e incentivo as artes
e a cultura; preservacdo do patrimonio cultural e incentivo as atividades audiovisuais; fomento a producdo cultural e
artistica; apoio a produgdo, a preservaco e a dinamizacéo da cultura; preservacdo e promocdo da arte e da cultura;
bonus-livro; desenvolvimento de agdes e intercdmbio de bens e servicos culturais; promocao, revitalizacdo e acesso
ao patrimonio cultural; preservacdo e difusdo de museus, casas historicas e cinematecas; preservacao, producao e
difuséo de bens e servicos culturais; e desenvolvimento e difusdo do conhecimento cientifico.

3Ver quadro A.2 no apéndice A.

“Ver objetivos no quadro 3.

>0 Prodec foi orcamentado como programa em 2007.

0 Monumenta teve vigéncia de 1996 a 2010.

A mudanga de niimeros e de nomes dos programas decorre de aperfeicoamentos
incrementais, mas, também, de diferentes modelos metodoldgicos de estruturacao dos
programas nos PPAs, que passou a adotar uma légica mais agregativa temdtica, porém
manteve continuidade no quadro de valores, ao permanecer voltado para resultados e
para desenvolvimento. O discurso desenvolvimentista acabou por justificar a jungio
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de vdrios programas em um s6, a exemplo do PPA 2012-2015, em que uma parte dos
programas anteriores a 2012 foi incorporada como objetivos nos PPAs posteriores.
Evidentemente, nao é apenas o discurso desenvolvimentista que explica essa agregacio,
as razdes podem ser outras, por exemplo, as fragilidades técnicas de programagcio e a
auséncia de sistemas gerenciais adequados, mas, certamente, o discurso é uma justi-
ficativa forte para a mudanga de programas de uma légica de problemas especificos
implementados por desempenho, para a légica de programas temdticos alinhados
com as estratégias governamentais globais.

De forma mais geral e, por assim dizer, estruturante, o MinC dos primeiros
governos da década de 2000 foi se organizando para ser um drgao de planejamento,
de coordenagio e de avaliagio das politicas, mas também de execuc¢do de progra-
mas, como jd vinha sendo praticado, porém com sentidos e formas politicas muito
diferenciadas. As continuidades sao maiores do que se imagina, diante da retdrica
de descontinuidade e de mudanca de paradigmas, inclusive no que se refere aos
instrumentos de financiamento e de fomento.

Entretanto, foram acrescentadas preocupagoes importantes e relevantes no
periodo, como a questdo da participagdo social, com realizacdo de semindrios e
estimulo ao funcionamento de grupos de trabalho, de consultas publicas e de
conferéncias locais e nacionais. Tiveram ainda as iniciativas que implicaram a relei-
tura do texto constitucional. Emendas foram propostas para vincular os governos
descentralizados ao PNC, assim como para garantir recursos orgamentarios para
o setor com vinculagoes de recursos financeiros. Também foram criadas estruturas
participativas de abrangéncia nacional, repetimos o caso das CNPCs, além dos
estimulos a criacio de conselhos estaduais e municipais, com seus respectivos fundos
setoriais de cultura, e do desenvolvimento de iniciativas para criagao e consolidacio

do SNC. Além disso, foi estabelecido por lei o SFC.

Todaessa evolugio recolocaa discussao sobre a presenca do SFC, sobre as suas capacida-
des institucionais globais e, de forma mais sensivel, sobre o seu sistema de financiamento.
A coordenagio do federalismo cultural é fortemente dependente da articulagao do
MinC e de suas institui¢oes vinculadas. Esses instrumentos de politicas dao forma
aos preceitos de coordenagio e de agenciamento de sistemas e de redes especifi-
cas, previstos na CF/1988 e reafirmados em emendas constitucionais aprovadas
ao longo do periodo, prevendo a presenga de um SNC e de planos nacionais de
cultura com vigéncia decenal.

As justificativas para a presenca de politica constitutivas, distributivas, re-
distributivas e regulatérias nio precisam ser repisadas. E sabida a importincia da
cultura para processos de desenvolvimento da economia e de geracio de empregos
e de renda. Dois indicadores do PPA 2016-2019 referem-se aos impactos na econo-
mia e na institucionalizagdo. Os indicadores sdo: emprego formal do setor cultural e
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recursos priblicos federais para a cultura em relagao ao produto interno bruto (PIB),
ambos com desenvolvimentos negativos no periodo. Embora esses sejam indica-
dores que reduzem o olhar a economia, eles sao acompanhados por avaliagoes de
agoes especificas com sentido quantitativo, e, também, com um olhar mais preciso
a respeito dos dinamismos das culturas. Os objetivos no PPA 2016-2019 para a
cultura estao expostos no quadro 3.

QUADRO 3
Objetivos do programa cultura: dimenséo essencial do desenvolvimento (2027)
(0779) Fortalecer o Sistema Nacional de Cultura com a qualificacdo da gestdo cultural, a valorizacdo da participacéo social e
a integragao com entes federados.
(0783) Preservar e promover a diversidade, a memoria e o patrimdnio cultural brasileiro.
(0785) Fortalecer a indUstria, os servicos e as atividades audiovisuais, incentivando a inovacéo, a ampliacdo da producdo, a
difusdo e o acesso as obras audiovisuais.
(0786) Estimular a criacdo e fortalecer a producdo e a difusdo cultural e artistica.
(0787) Ampliar e qualificar o acesso da populagéo brasileira a bens e servicos culturais.
(0788) Produzir, preservar e difundir conhecimento constitutivo da cultura brasileira e fortalecer as politicas de cultura e
educacdo e de formacdo artistica e cultural.
(1085) Fortalecer a economia da cultura e inseri-la na dinamica do desenvolvimento do pais.

Elaboracdo dos autores.

E ficil ver que houve um incrementalismo no desenvolvimento da cultura; as
descontinuidades se deveram mais profundamente ao novo processo de construgio ins-
titucional, as ideias de sistema nacional e de sistema de financiamento e de participagio
social (Barbosa da Silva e Midlej, 2011). Ideias essas jd presentes em periodos anteriores,
mas sem mobiliza¢des politicas suficientes, como ¢ o caso, por exemplo, do SNC, para
cuja construgio, o primeiro passo foi dado na década de 1960, na ocasio da primeira
Reuniio Nacional dos Conselhos de Cultura (Calabre, 2009). Além disso, houve a fusio do
Programa Monumenta ao Iphan; a criagio do Ibram e da Ancine; e a implementacio
de processos inovadores de construgio de programas voltados para o patriménio
imaterial, para a cultura popular e para a diversidade. Nao dizemos, com isso, que nao
aconteceram disfungées administrativas e politicas, mas que é necessdrio estar atento
e forte para a possibilidade de inflex6es negativas no campo das politicas culturais e
para a descontinuagio de politicas culturais importantes, jd constitucionalizadas e que
garantem o exercicio dos direitos culturais.

4 CONTINUIDADES E REATUALIZACOES DE SENTIDOS

Como apontado no inicio deste texto, nosso propdsito é fugir das ideias gerais e
g g
das ideologias que compdem o conjunto de valores que caracterizam determinado
glas q q
governo e/ou partido e acabam por legitimar ou deslegitimar politicas e agoes
publicas. Temos como objetivo tornar evidente a relacio entre politica publica e
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seus instrumentos de acdo. Para tanto, nesta secio, abordamos as continuidades
das politicas culturais praticadas no Brasil ao longo das tltimas décadas. Isso,
porque ¢ comum encontrarmos afirmacoes de que as acoes das politicas putblicas
do setor sofreram transformacoes significativas nas gestoes do Partido dos Traba-
lhadores (PT) — 2003-2016 —, se comparadas aos anos em que o Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) esteve a frente do governo, ou mesmo as gestoes
anteriores a Fernando Henrique Cardoso (FHC), por exemplo, nos governos de
Itamar Franco, Fernando Collor e José Sarney. Nosso intuito é tornar evidente as
ininterrupgoes na estruturacio das politicas culturais, ainda que a construgao de
sentidos e as representagoes compartilhadas socialmente sobre as agoes publicas do
setor facam prevalecer o discurso da ruptura e da descontinuidade.

Nao se quer dizer, com isso, que mudangas nao aconteceram. Pelo contrério,
a gestdo do PT acrescentou subsidios importantes ao debate sobre as politicas pu-
blicas do setor, sendo a centralidade dos processos de mobilizagio e de participagao
social sua maior contribuicio, como veremos adiante. No entanto, sio recorrentes,
especialmente na esfera do financiamento estatal das produgoes culturais, acusagoes
de que os governos anteriores 2 década de 2000 eram neoliberais e defendiam
uma intervengio limitada do Estado, se contrapostos aos governos subsequentes.
O interessante é que, no contexto das politicas publicas — sobretudo das politicas
culturais, nas quais o potencial de articulagio de significados simbélicos e de sub-
jetividades ¢ elevado —, os elementos discursivos que atribuem significados a a¢oes
e processos de implementacio sao, por vezes, superdimensionados em detrimento
do que, de fato, ¢ realizado.

As categorias analiticas que orientam o nosso olhar fazem uso do conceito de
referencial. A abordagem nio é novidade, uma vez que aproximagao semelhante foi
realizada por Barbosa da Silva e Midlej (2011) e Barbosa da Silva e Abreu (2011).
O referencial sugere “um sistema de representagoes que permite delimitar os sentidos
das politicas” e tem como “finalidade analitica a reconstrucio da politica pablica
no seu contexto significativo, normativo e instrumental, permitindo compreender
suas orientagdes e como os atores se articulam em torno delas” (Barbosa da Silva e
Midlej, 2011, p. 15). Em ambos os casos, o uso do referencial teve como finalidade
organizar as narrativas mais recorrentes a respeito da histdria das politicas culturais
do pais e construir um quadro de questées em torno das elaboragoes de sentidos
(Barbosa da Silva e Midlej, 2011). A partir do quadro das principais questdes, pro-

curamos abordar as continuidades entre os governos e as reatualizacoes de sentidos.

As politicas culturais sio programas de agao do Estado nos dominios das
artes e da cultura. A ideia de democratizagio incorre na intencio de levar a arte
reconhecida e valorizada aqueles que a desconhecem ou de resgatar formas de arte
popular invisibilizadas, por se encontrarem dominadas e colonizadas pelas formas



122 ‘ Trajetorias das politicas culturais

hegemonicas. A democracia cultural corresponde as politicas de reconhecimento
das artes e de suas possibilidades simbdlicas na vida do dia a dia, mas também
dos modos de viver, saber e fazer. No primeiro caso, a arte tem limites claros e,
no segundo, é misturada com indmeros padrées de producio, de hibridizacao de
codigos, de linguagens e de gostos.

O papel do Estado, que sempre tem como caracteristica a intervengio, a agao
sobre as formas da cultura, é compartilhado pelo mercado e pelas comunidades
culturais. A transversalidade caracteriza as agoes no Ambito dessas politicas publicas.
As artes se movimentam em campos estruturados pelos instrumentos de agio do
Estado, dos mercados e das comunidades, ora denegando as intervengées, ora
exigindo-as em nome da autonomia dos diferentes campos das artes, da cultura e
do republicanismo. Se admitimos a neutralidade republicana do Estado, por que
nao admitir que ele direcione suas agoes para fortalecer dimensées importantes
do fazer cultural e artistico?

Em nome da autonomia, no mesmo espaco das demandas por liberdades,
portanto denegando a intervengio estatal, surgem posi¢oes tanto liberais, quanto
anarquistas ou comunitaristas, orientadas para a supressao dos or¢camentos e dos
apoios estatais as artes e culturas. Os movimentos contra as intervengoes estatais
sao mais do que legitimos. No entanto, so bastante diversos dos postulados de
supressao das politicas das artes por razdes morais, por ideologias particularistas, por
posigoes religiosas dogmaticas, todas as posi¢oes traduzidas nos ataques aos artistas
de forma indistinta e na tradugio desses ataques em argumentos instrumentalistas
e de negacdo das atividades culturais como irrelevantes social e economicamente.
No minimo, a ideia de Estado republicano constrange a mistura de religido e arte,
moral e arte. A neutralidade religiosa e moral do Estado justifica o reconhecimento
do campo artistico e cultural como parte da estrutura valorativa das sociedades
contemporaneas. Os ataques que partem dessa posi¢do sao monétonos e banais.
Se dirigem a ideias gerais a respeito do enriquecimento de artistas, do mau uso de
recursos publicos, da concessao de privilégios a poucos artistas e, implicitamente,
nos parece, a depender de quem enuncia, contém alguma pélida insinuacio da
qualidade questiondvel dos criadores apoiados. Nada mais equivocado.

Alguns dados da Lei Rouanet sao tteis para exemplificar o descompasso entre
as criticas ao instrumento e seus resultados efetivos. A média de captagao dos 25
maiores captadores de incentivos fiscais no conjunto de recursos captados entre
1995 € 2015 é de R$ 10 milhées anuais; a minima é de R$ 5 milhoes e a maxima,
de R$ 35 milhdes por ano. Os cinco maiores captadores sao o Instituto Itad Cul-
tural, a Fundagao Roberto Marinho, a Funda¢io Orquestra Sinfonica Brasileira, o
Museu de Arte de Sao Paulo e a Fundagio Bienal de Sao Paulo, empresas confidveis,
carregadas de idoneidade e de legitimidade cultural no pais. Os dados mostram
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que um pequeno grupo concentra o acesso a recursos,”® no entanto sio empresas
que possuem portfélio, mérito no trabalho desenvolvido ao longo de anos e amplo
reconhecimento do publico. As divergéncias sobre a importincia da Lei Rouanet
e as acusagoes de uso inadequado dos recursos evidenciam o profundo desconhe-
cimento dos modelos de negdcio do setor, dos impactos na geragao de postos de
trabalho, do envolvimento de profissionais e de empresas nas agoes financiadas via
incentivos fiscais e, consequentemente, das caracteristicas dos mercados artisticos
(Barbosa da Silva e Ziviani, 2018).

Os agentes publicos internalizaram a ideia de ilegitimidade das interven¢oes nos
dominios de autonomia. Parte da fragilidade das politicas pode ser tributada as dificul-
dades ideoldgicas, as dificuldades de tradugio das demandas de liberdade artistica e de
valorizagio do pluralismo cultural em forma de intervengao ptblica. H4 mudancas
importantes dos paradigmas de politicas culturais no periodo p6s-CF/1988.%
Todavia, hd forte desconhecimento das operagées reais efetivadas nas poli-
ticas culturais e do que afasta, de fato, um paradigma de outro, ou, inversamente,
do que os aproxima. As interpretagdes sao filtradas por visées de mundo ou pelos
referenciais de cada configuracio politica e, obviamente, ddo sentidos reais para o que
se realiza nas politicas publicas. Entretanto, hd fortes continuidades, mesmo que de
forma concomitante a ressignificagoes e a modus operandi expressivamente diversos,
por exemplo, a ideia de sistema e de participagio social.

Os agentes publicos criticaram o sentido do neoliberalismo adotado por
governos da década de 1990, mas, basicamente, desenvolveram suas agoes sob as
ruinas do periodo. Embora muito criticados, todos os instrumentos de agao efe-
tiva do Estado permaneceram. E verdade que novos arranjos institucionais foram
sendo elaborados e os instrumentos vigentes, embora os mesmos, foram dourados
de sentidos. Isso faz toda a diferenca. Um edital para grupos e culturas populares
desenvolverem o que sabem ¢ algo bem diverso de um edital sem esses critérios. Em
termos abstratos, a ferramenta é a mesma, ou seja, um edital, mas o instrumento traz
conceitos as ferramentas que as ressigniﬁcam como poh’tica. Outros instrumentos,
como os incentivos fiscais, foram nio apenas criticados, mas bombardeados dis-
cursivamente e, mesmo com os ajustamentos oferecidos pelo Conselho Nacional
de Incentivo a Cultura (CNIC), permaneceram ou foram objetos da légica incre-
mental. Camadas normativas foram adicionadas com a criacio do SFC, do SNC
e do PNC. Mecanismos de participagio foram reinventados, embora em ritmos
mais lentos, a exemplo da Comissao do Fundo Nacional da Cultura (CENC) e
do CNPC. Intimeros programas, que jd existiam em governos anteriores, foram
redesenhados, como ¢é possivel verificar no quadro 1. Institui¢des foram criadas.

28. As cinco instituic6es mencionadas concentram 38,4% dos recursos captados no periodo 1995-2015
(Barbosa da Silva e Ziviani, 2018).

29. Ver Barbosa da Silva e Midlej (2011).
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O Ibram e a Ancine sao exemplos de invengdes inteiramente novas, assim como
o FSA, a Condecine e os Funcines. Como se vé, os desenvolvimentos se deram
com criatividade, mas também com muitissimas continuidades. A dependéncia
de trajetéria explica, mas acreditamos que o incrementalismo ¢ uma boa descricao
do que acontece de fato nas politicas pablicas do pais.

Em parte, os discursos sobre desenvolvimento cultural permitem essa tradu-
G40, ao conectar a heterogeneidade e a diversidade do presente com o sentido do
aperfeicoamento da personalidade e da autoformagao da pessoa humana, valores
presentes também no campo cultural de forma abrangente. Evidentemente, o
problema nao se esgota, mas atrai e repele, dialeticamente, o conceito de desenvol-
vimento do campo das humanidades para o da economia, e vice-versa. Desenvolver
é criar materialidades, mas também enriquecer a cultura, as capacidades reflexivas,
0 gosto estético etc.

A diversidade se dd no campo das disciplinas ou das linguagens, dos géneros e
das formas de vida. A valorizagao das politicas culturais se d4, entre outros elemen-
tos, em termos do prestigio e da legitimidade pessoal de quem conduz a pasta e do
discurso que ¢é capaz de fazer. As capacidades operacionais também contam, mas
estas, como conjunto de instrumentos técnicos ou dispositivos, ndo dio a medida
dos efeitos simbdlicos do exercicio das culturas. A associagdo rdpida entre o prestigio
e a legitimidade de quem ocupa a posi¢ao ministerial influencia muito a maneira
com a qual se constroem interpretagoes sobre atuagdo ministerial. Em geral, as
representacoes se organizam em torno de esquemas simples, de capital simbdlico,
de capacidade administrativa e de aliancas politicas. O que se diz da atuagao dos
ministros equilibra de forma interessada, obviamente, ideoldgica e pessoalmente
orientada, as argumentagdes sobre a qualidade das politicas. Além disso, sempre hd
a duvida sobre a utiliza¢io da cultura com fins tdticos e estratégicos, a cldssica teoria
da legitimagao, do jogo eleitoral e da valorizagio econdmica. Muitas vezes, inclusive,
a acusagao de incompeténcia politica e administrativa, bem como de ignorancia
sobre a cultura, faz parte das opacidades do campo e dos jogos simbdélicos. Nesses
casos, o debate ainda se d4 com a constru¢do de adversdrios que se reconhecem por
se movimentarem na mesma base de legitimidade das politicas culturais. A recusa dos
instrumentos de politica cultural e da existéncia de apoios estatais para os diferentes
campos da cultura coloca desafios incomensurdveis em relacio aos paradigmas em
torno dos quais existem as politicas publicas para a cultura.
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O quadro 4 interpreta as caracteristicas das politicas pablicas de cultura bra-
sileiras. Os principais argumentos presentes nos seus referenciais (representagoes,
valores, crengas e explicagoes construidas pelos atores) consistem justamente na
fragilidade institucional, politica e financeira do setor. Em toda a sua histéria, a
institucionalidade da cultura no Ambito federal foi, se ndo ameacada de extincao,
precdria no que se refere, especialmente, aos recursos financeiros,* ao seu quadro de
funciondrios™ e, consequentemente, a sua capacidade de articulagao, de proposicao
e de planejamento de politicas. Entretanto, mesmo em épocas de baixo orgamento e
de crise fiscal ou de risco de desconstrugio, hd uma linha de continuidade no que se
refere as agdes da drea. Politicas ligadas ao patrimonio histérico, artistico e cultural,
leitura e biblioteca, audiovisual e cinema, a¢des ligadas as artes, por exemplo, tém
grande continuidade histérica, assim como a percep¢ao de fragilidades e de ausén-
cias. O quadro 4 mostra as crengas e as justificativas presentes na atuagio dos atores
no campo das politicas culturais, os instrumentos mobilizados, as orientagdes e as
invengoes. E evidente, mesmo conhecendo a permanéncia de politicas ancestrais
e de suas fragilidades, a ebulicao criativa ocorrida a partir de 2003.

30. O grafico A.1 (apéndice A) evidencia a fragilidade orcamentaria do MinC ,ao mostrar os dados dos gastos da cultura
no periodo 1995-2018. O periodo 1995-2001 é marcado pelo baixo orcamento, relativamente constante, com variacdes
pequenas no montante. J& os anos 2002 e 2003 apresentam uma queda nos gastos. O periodo de maior investimento no
setor se da entre 2004 e 2013. No entanto, a comparacdo do periodo 2013-2017 revela uma perda de quase R$ 1 bilhdo
nos gastos do MinC. No que se refere a Lei Rouanet (incentivos + FNC), o gréfico A.2 (apéndice A) revela uma redugao
de mais de R$ 700 milhdes no periodo 2012-2017.

31. Barbosa da Silva e Coutinho (2014) mostram que a evolugéo dos recursos humanos do MinC no periodo 1997-2011
é de apenas 7%, dado que representa algo um pouco maior que a necessaria reposicao de servidores, tendo em vista o
alto ndmero de aposentadorias na época em decorréncia das mudancas das regras previdencidrias. Os autores destacam
ainda a preocupacéo com o fortalecimento institucional do MinC, traduzido pelo esforco de reposicao de pessoal a
partir de 2004, apoés queda constante no nimero de servidores desde 1997. Contudo, o aumento ocorrido no periodo
2003-2011 representou 1,6% do acréscimo de pessoal do governo federal, sendo que, em 2011, 34% dos servidores do
MinC eram aposentados e/ou vinculados a instituto de penséo. E evidente que Barbosa da Silva e Coutinho (2014) ndo
deixam de destacar o aumento no niimero de servidores, se comparadas as décadas de 1990 e de 2000. No entanto, 0s
autores chamam a atencdo para o fato de que é também nesse periodo que ha uma mudanca no contexto econémico
do pais e no papel atribuido ao Estado e, consequentemente, nos seus recursos humanos. Além deste ponto especifico,
os dados sobre os recursos do MinC devem ser avaliados levando-se em consideracao outras variaveis. A realizacédo
de concursos para a expansdo do quadro de servidores ndo necessariamente significou aumento nas despesas com
pessoal, uma vez que, segundo os autores, parte dos empossados ndo permaneceu no cargo, dada a inexisténcia de
carreiras e de salarios que oferecessem atrativos na area cultural, dado que reforca a fragilidade institucional do MinC.
O recorte temporal das anélises de Barbosa da Silva e Coutinho (2014) contempla os dados até 2011, no entanto
dados atualizados mostram que, em 2016, 40% do quadro de servidores do MinC era de aposentados (Brasil, 2016a).
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QUADRO 4
Referenciais historicos das politicas culturais no pais

Governo Referencial Dimensao cognitiva Dimensao normativa Dimensdo instrumental

1985-1990
(José Sarney)

1990-1992
(Fernando Collor)

1993-1994
(Itamar Franco)

1995-2002
(Fernando Henri-
que Cardoso)

2003-2010
(Lula da Silva)

2011-2016
(Dilma Rousseff)

2016-2018
(Michel Temer)

Construgao’
do MinC

Construgao
de politicas
culturais

Construgao
do Sistema
Nacional de
Cultura

Aprovacao

do Sistema

Nacional de
Cultura

Fragilidade institucio-
nal do MinC.
Desvalorizagéo da
cultura como politica
publica.

Fragilidade institucio-
nal do MinC.
Crise fiscal do Estado.

Fragilidade do MinC e
de suas bases sociais.
Deficit democratico do
Estado.

Fragilidade do pacto
federativo.

Fragilidade do MinC e
de suas bases sociais.

Trajetdrias das politicas culturais

Consolidacao institucional do MinC.
Articulacdo de acdes no territorio.
Relacdes interfederativas.
Valorizacdo da diversidade cultural.

Participacdo de empresas no financia-
mento e nas decisdes alocativas do
financiamento.

Diversificacdo de fontes.

Aumento de recursos orcamentarios
e do FNC.

Articulacdo de agdes no territdrio.
Valorizagdo da cultura em termos
econdmicos.

Valorizacdo da diversidade cultural.

Valorizagdo das comunidades culturais.

Garantia dos direitos culturais.

Participacdo social.

Vinculagdo de recursos fiscais.

Pacto federativo.

Politizacdo das decisdes de financia-
mento.

Aumento de recursos or¢amentarios.
Valorizagdo da cultura em termos
econdmicos.

Valorizagao do tema da diversidade
cultural

Garantia dos direitos culturais.

Aprovacao do Plano Nacional de
Cultura.

Aprovacao do Sistema Nacional de
Cultura.

Fomento do consumo cultural.

Aproximacdo entre cultura e educagdo.

Equipamentos culturais e pracas.

Fomento de acdes.
Lei Sarney, depois Lei
Rouanet.

Fomento de acdes.
Consolidacdo da Lei
Rouanet.

Aumento de recursos
do FNC.

Conferéncia Nacional de
Cultura.

CNPC.

Reforma da Lei Rouanet e
revisao do funcionamento
do FNC.

Plano Nacional de
Cultura.

Aumento de recursos do
FNC, inclusive com trans-
feréncia fundo a fundo.
Vinculagdo constitucional
de orcamentos da Unido,
dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios.
Sistema Federal de
Cultura.

Sistema Nacional de
Cultura.

Programa Nacional de
Fortalecimento Institucio-
nal de Orgaos Gestores
de Cultura.

Vale-Cultura.

Mais Cultura nas escolas
e universidades.

Programa de Aceleracéo
do Desenvolvimento (PAC).

Fonte: Barbosa da Silva e Midlej (2011) e Barbosa da Silva e Abreu (2011).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' A excecdo da extincdo do MinC (Collor).
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A fragilidade do MinC se expressa em sua incapacidade de investir em uma
politica estruturante para as artes, sobretudo, com agdes de formagao tanto de
artistas quanto de publico, bem como em uma rede nacional de equipamentos
culturais capaz de fazer circular e valorizar a produco cultural brasileira fomenta-
da pelas leis de incentivo fiscal. A abordagem das politicas culturais brasileiras na
década de 1990 é marcada pelo discurso da diversidade cultural, especialmente
influenciada por organismos internacionais, como a Organizagao das Nagoes
Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) e seus documentos
(relatérios, indices e indicadores, convencoes, estudos, diretrizes etc.). E sabido
que a UNESCO tem forte influéncia no estabelecimento de agendas mundiais;
estas orientam as agoes de vdrios paises e, consequentemente, a ado¢ao de politicas
publicas. No campo da cultura, nio ¢ diferente, e as politicas culturais do pais na
década de 1990 sofreram influéncias do 6rgao, que visava, além de promover a
diversidade cultural, estabelecer relacoes entre cultura e desenvolvimento, além de
explorar as dimensées econdmicas da cultura.

Na década seguinte, também ¢é possivel identificar a presenca do discurso da
UNESCO no desenvolvimento das politicas culturais brasileiras, mas, agora, de
maneira mais explicita, por meio do uso direto de convengées e de documentos do
organismo internacional, que promulgavam questées sobre diversidade cultural,
conflito e pluralismo. Temas como identidade, expressoes culturais locais, idiomas,
festas populares e religiosas, religies afrodescendentes, género, modos de fazer e
de viver etc. tomaram o centro do debate, e o didlogo com os publicos histéricos
das politicas culturais, o pessoal das artes — ator, bailarino, cantor, escritor, musico,
pintor, desenhista, escultor etc. —, permaneceu frigil ou praticamente inexistente.
Houve uma reatualiza¢io de sentidos no uso das diretrizes da UNESCO, fazendo
permanecer a auséncia da elaboragio de politicas publicas para as artes performdticas
e para as visuais, assim como a auséncia de uma politica de circulagio e consumo
da produgio brasileira. Isto é, a danca, a musica, o teatro, a literatura, a formagao
artistica, como também a criacdo e o fortalecimento de espacos culturais aptos
a comporem uma rede nacional de equipamentos permaneceram longe do alvo
das politicas culturais brasileiras. Os equipamentos culturais do pais continuaram
poucos, sem recurso e concentrados nos grandes centros.

No que tange ao financiamento da cultura, a sucessao é também evidente. Em
todos os anos e governos, a questo esteve centrada nas interpeladas leis de incen-
tivo, sem que o ministério fosse capaz de aprovar a reformulagio dos pontos mais
frageis do processo de financiamento a cultura no pais. A centralidade das leis de
incentivo como o principal modo de financiamento a cultura ¢ reflexo da mesma
questdo apresentada anteriormente: auséncia de uma politica estruturada para as
artes. A inexisténcia de tal politica faz com que os artistas fiquem a mercé das di-
namicas préprias do instrumento: baixa captagio dos projetos aprovados, alto nivel
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de dissipagao, dependéncia, concentragio, recorréncia de proponentes de projetos
com altos valores, descontinuidade das a¢oes, diminuigao do aporte de recursos das
empresas, uso interessado da lei como estratégia de marketing institucional, alto
indice de proponentes ocasionais, prevaléncia da légica de eventos etc. (Barbosa da
Silva e Ziviani, 2018). As leis de incentivo abarcam apenas certos tipos de projetos
que operam na légica de patrocinio, impacto em marketing etc. Pequenas produ-
¢oes, grupos iniciantes, artistas pouco renomados e atividades de investigacao ou
experimentais nao consistem no foco do instrumento. Além dos pontos destacados,
¢ sabido que dificilmente as leis de incentivos sao capazes de garantir a manuten¢io
de entidades artisticos-culturais, a construcio e/ou reforma de espago, a aquisi¢ao
de acervo e de material, a formagao, a pesquisa, entre outras questoes igualmente
estruturantes do oficio do artista.

Historicamente, as narrativas sobre construgio de sentidos das politicas cul-
turais no pafs giram em torno da polarizagio entre mercado e Estado. E comum
encontrarmos afirmagdes de que o governo Lula foi o responsdvel por empreender
uma abordagem estatal as politicas culturais, uma vez que os governos anteriores se
restringiram a manter nas maos do mercado a regulamentagao do setor. As criticas
fazem referéncias, especificamente, a dinAmica de funcionamento das leis de incen-
tivo, j& que, apds a aprovacio do Estado, quem escolhe, no fim, qual projeto serd
ou nio financiado pelo dinheiro dos apoiadores sio as préprias empresas privadas.
O mérito do governo Lula estaria associado a questoes como PNC, CNPC, agoes
de resgate do nacional popular através do programa Cultura Viva, entre outros.

No entanto, as primeiras iniciativas para a cria¢io do Conselho Nacional de
Cultura aconteceram em 1961, cujo propésito era discutir e elaborar a politica
nacional de cultura (Brasil, 1961).%* As propostas de conselhos e comissoes para
compor a estrutura do MinC datam da década de 1990, como ¢ possivel visualizar
no quadro 1. De fato, o governo Lula ird retomar a proposta e implementar o con-
selho, assim como o PNC, fazendo proliferar uma série de discussoes, encontros,
semindrios, conferéncias e cAmaras setoriais que enriqueceram o debate politico
do setor. Contudo, a novidade do governo Lula estd no SNC e em sua proposta
de federalizagao da cultura, além dos canais de participagio implementados em
todo o pais, que garantiram uma base social para a discussao das politicas publicas
de cultura. Faz-se referéncia a ampliagio dos canais de deliberagao e de didlogo
com o setor cultural, quando a prépria participagdo social se tornou uma diretriz

de Estado (Ziviani, 2014).

32. Durante o Estado Novo, Getulio Vargas, por sugestdo do ministro de Educacéo e Satide da época, Gustavo Capanema,
criou o Conselho Nacional de Cultura através do Decreto n® 526, de 12 de julho de 1938, cuja tarefa seria coordenar
as "atividades concernentes ao desenvolvimento cultural, realizadas pelo Ministério da Educagéo e Satide ou sob o seu
controle ou influéncia” (Brasil, 1938).
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O SNC tem como proposta integrar os entes da Federaco (Uniao, estados,
Distrito Federal e municipios) e a sociedade civil em um processo de gestao das po-
liticas publicas de cultura do pais. O objetivo é incentivar que estados e municipios
implementem os seus respectivos sistemas, para que possam aderir ao SNC e, assim,
consigam viabilizar suas agoes nos niveis estadual e municipal, com repasses de verba,
criacdo de fundos integrados etc. A estruturagao do sistema depende de que cada ente
da Federagio implemente seu préprio conselho, plano e fundo de cultura.

Outro destaque concedido a gestao do governo Lula é o programa Cultura
Viva, dado seu potencial discursivo em operar com base no principio da cidadania
cultural, potencializar dinamismos culturais locais e articular diferentes agentes
em escaladas territoriais variadas (Barbosa da Silva e Aratjo, 2010). De alcance
nacional e internacional, o programa ganhou visibilidade e conquistou o entusiasmo
de muitos atores do campo da cultura. No entanto, em termos instrumentais, o
Cultura Viva pode ser traduzido como um programa que pratica, tecnicamente, uma
transferéncia de recursos para grupos e pessoas, cuja estrutura das a¢oes — dinimica
de elaboragao do projeto, processo de selecio e premiagao via editais, execugio do
cronograma, qualificacio, continuidade e sustentabilidade das atividades, presta-
¢do de contas etc. — em muito se assemelha a outras j4 colocadas em prdtica por
politicas culturais anteriores. O acréscimo maior do programa estaria, justamente,
na sua inovagao simbdlico-discursiva de associagio de elementos — como cidada-
nia cultural, direito cultural, inclusiao, comunidades e agentes culturais, cultura
tradicional, diferentes escalas etc. —, do que propriamente no aprimoramento e
na mudanga de paradigma das politicas ptblicas de cultura e, consequentemente,
dos aspectos bdsicos de estruturagio dessas politicas, sobretudo, no longo prazo.
Neste ponto, nio seria exagero avaliar os impactos positivos do Cultura Viva, mais
pela sua capacidade de ramificacdo, e nem tanto de reestruturagio de modelos de
politica publica hd muito criticados.

As gestoes de Dilma sao muito diferentes, inclusive, porque os ministros da
Cultura foram vérios, com estilos e focos diversos, mais um indicio da fragilidade
institucional do setor.® Apesar da énfase em agdes que apontavam inicialmente
para novas prioridades do governo PT — acdes que acabaram nio se realizando ou se
realizaram de forma muito limitada e inicial, como o Vale-Cultura, as ideias de re-
modelagem do programa Cultura Viva,* a aproximacio da cultura com a educagio,
o novo tratamento dado a questdo dos direitos autorais, além do comportamento
dos recursos financeiros globais do MinC pela vigéncia da Condecine® —, trata-se

33. A troca de ministros da Cultura é algo recorrente na historia das politicas culturais no pais. A excegdo das gestdes
presidenciais de Fernando Henrique Cardoso e de Luiz Inacio Lula da Silva, em que cada ministro da Cultura permaneceu,
em média, um ano a frente da pasta (tabela A.1, apéndice A).

34. Acdo que néo funcionou e enfraqueceu o programa.

35.Acdo que teve éxito e redirecionou recursos para o audiovisual implicando diminuicdo de recursos para outras areas.
Para mais informagdes sobre a Condecine, ver Barbosa da Silva, Oliveira e Chedid (2019).
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de um governo de continuidade. Destacam-se as investidas para a aprovagao e
para a consolida¢io do SNC e do PNC (quadro 4), ainda que com menos forca
politica, se comparada a dos governos Lula, além da implementagao do Programa
Nacional de Fortalecimento Institucional de Orgéos Gestores de Cultura, quando
estados e municipios receberam apoio para a elaboragao de seus planos de cultura.

Pode-se afirmar que a implementagio do SNC fez com que estados e municipios
criassem seus Orgdos especificos e instrumentos de gestio da cultura, aumentando
as chances de qualificagao dessa politica. No entanto, a estratégia de federalizacao
tem suas fragilidades, uma vez que, na auséncia de bases nacionais sélidas — o que
dificilmente ocorre sem que estados e municipios deem sustentagao a tais alicerces —,
um tGnico golpe aumentard as chances de ruir com toda a estrutura. E o que assis-
timos, quando se propoe o fim do MinC: estados e municipios, em uma espécie
de reacio em cadeia, também adotam a prética de acabar ou de unir a Cultura a
outras pastas. Experiéncias internacionais®® mostram que a estratégia inversa, a de
descentralizagao, possibilita a criagio de uma rede de instituicbes em que a maior
parte dos recursos provém dos municipios e dos estados, diferentemente do Brasil.
A avaliagio ¢ de que o investimento no fomento a cultura proveniente de cidades
e de municipios faz aumentar e diversificar a oferta de bens culturais (Poirrier e
Dubois, 2002).

5 PERPLEXIDADES: AS POLITICAS CULTURAIS EM TERRA PLANA

Uma das caracteristicas da drea cultural ¢ a disputa valorativa. Nela se atua para
determinar o que tem valor e, portanto, o que deve servir de referéncia normativa
e avaliativa na estruturago e na distribuicio de posi¢des no espago cultural. En-
fim, trata-se de uma disputa por ordem de legitimidades. A separa¢io dos modos
de cultura e dos géneros nas artes mobiliza as lutas simbélico-valorativas para a
configuracio de ordens de precedéncia entre cultura e arte e dos modos e dos
géneros entre si. A precedéncia de um sobre o outro demarca os jogos valorativos
e as oposicoes na drea cultural e, também, a delimitagao dos focos e do objeto das
politicas culturais.

36. Alemanha e Franca sdo referéncias: “Dois modelos de sucesso, que servem de exemplo e tentam ser copiados em
outros paises. Com uma das maiores e melhores redes de museus, casas de concerto, teatros, operas e bibliotecas
publicas do globo, a Alemanha é considerada um centro difusor artistico como poucos no mundo. No pais, arte e cultu-
ra sdo principalmente sustentadas por verbas publicas, de forma descentralizada, com especial participagao das admin-
istracdes regionais. Ja a Franca tem uma tradicdo centenaria de incentivo a cultura reconhecida internacionalmente. No
pais, o tema sempre foi prioridade de Estado, artigo de exportacao e até mesmo motor da economia”. “0O incentivo a
cultura na Franca tem longa tradicdo estatal. O tema é considerado uma prioridade politica. O pais tem historicamente
uma tendéncia a forte controle do poder central nessa area, algo que nos anos 1980 se tentou flexibilizar. As medidas
incluiram leis de estimulo a descentralizacdo, visando dar mais autonomia a regiées e municipios e promovendo a
criagdo de uma série de centros culturais administrados por instituicdes e autoridades locais”. (Damasceno, 2019).
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Diferentes aspectos estao envolvidos na questao: o dominio do que é cultura le-
gitima, dominios de validade, pertinéncia e legitimidade e processos de diferenciagao
de campos. O pds-modernismo, guardando distdncia de suas formas e construgoes
conceituais mais complexas, corresponde a um mundo onde tudo vale, as diferencia-
coes sio eclipsadas, as identidades narrativas sao misturadas e a cultura se torna plana.
O economicismo e a reducio das ordens simbélicas aos mercados também cor-
responde a um achatamento da cultura, mas, ao contrdrio do pés-modernismo,
com a suspensao do reconhecimento da prépria cultura como diferenciada e com
valor nela mesma.

Nossa preocupagio mais imediata é a transformagio das politicas culturais,
orientadas para as artes ¢ para a cultura em sentido antropoldgico — que amadure-
ceram 2 luz do MinC desde a sua criagio, em 1985 —, em um espaco espetacular e
indiferenciado da légica dos mercados. Aqui nao hd nenhuma aversao aos mercados;
todos os modos da cultura se relacionam em diferentes densidades com a economia e
com formas de mercado de bens, embora tenhamos de reconhecer que se constituem
em mercados especiais, ou seja, em mercados de bens simbdlicos diferenciados, com
l6gicas préprias. Entretanto, os campos culturais nio sio colonizados e determina-
dos, pelo menos, nao em todos os seus aspectos, por uma redugio economicista.
A perplexidade ¢ causada pela possibilidade da politica intencional de colonizagao
dos campos culturais por uma légica homogeneizadora dos mercados e, por con-
sequéncia, pela desconstrugao de instrumentos de politica publica, especialmente
da participacio social. Evidentemente, a homogeneizagio tem para nés um sentido
especifico, pois, mesmo na légica de mercados unificadores, hd sempre agenciamento
individual e coletivo nas praticas culturais. O mais importante ¢ a fragilizacao de modos
de cultura e de géneros (especialmente, os criticos e experimentais) que carecem de
regulagdes e de apoios que ndo podem, nem deveriam, a luz de ideais de equidade e
de valorizacio da diferenca, ser circunscritos aos sentidos da economia stricto sensu.

Registre-se, entdo, que os campos culturais mobilizam regras, lutas simbé-
licas, técnicas e questdes especiais que irrigam as disposicoes préticas de sentidos
e estruturam relagoes e posigoes. Ou seja, os atores se reconhecem e direcionam
suas producoes no quadro de relacoes estruturadas e de legitimidades diferenciais.
O Estado cultural é garantidor de direitos e indutor das praticas de produgio e
de exercicio de valores culturais, desde que respeitem os direitos e a dignidade das
pessoas. Ou seja, as politicas culturais medeiam as relagoes entre campos culturais
diferenciados e garantia de direitos culturais constitucionalizados.

A discussao que se segue parte da ideia de politica ptblica e de que esta tem no
Estado cultural sua 4ncora conceitual. E o Estado que garante — por meio de instru-
mentos e de acoes proprias especfﬁcas — os incentivos, o fomento, a normatizacio, a
regulagao, o planejamento e a realizagao dos direitos culturais. Estes, por sua vez, sao
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dependentes de agoes organizadas que articulam agentes culturais — profissionais ou
amadores — em torno da produgio simbdlica, da difusdo e da formagio de publicos,
o que se chama, neste estudo, de circuitos culturais. O conjunto de circuitos forma
a cultura. O que caracteriza os circuitos ¢ a presenca do trabalho de produgio por
parte dos agentes culturais.

Os objetivos do chamado Estado cultural nao sio realizar e executar, embora
este tenha muitas atribuigoes nesse sentido, mas criar condigoes para a dinamizagao
da cultura, adicionando recursos variados — materiais e normativos — aos circuitos he-
terogéneos que a compdem. Certamente, hd casos de agao direta do Estado — como na
protegio patrimonial material e imaterial, na formagio de professores de arte, na pro-
dugio e no uso de instrumentos de fomento, de incentivo e de apoio ao campo cultural.
As a¢oes movimentadas pelo Estado cultural sao complexas e abrangem todo o
rol das artes, passando pelos bens patrimonializados — desde edificios até acervos
museoldgicos, equipamentos e uma infinidade de bens culturais; entre estes, os
produtos audiovisuais — e pela formacio tanto dos produtores quanto dos publicos.

Os instrumentos de politicas publicas culturais abrangem desde os fundos
publicos, passando pelos editais (de bolsa, de prémios, de fomentos a projetos, de
ajuda de custo, de ocupacio de espagos, de formacio de circuitos, de percursos
etc.), até a formagao sistemdtica dos agentes e dos publicos culturais (eventos,
shows, oficinas, cursos regulares, intercimbios etc.). Os instrumentos centrais do
dinamismo do Estado cultural relacionam os recursos orcamentdrios e os incen-
tivos fiscais. Estes estimulam a producio simbdlica e dinamizam os mercados de
trabalho setoriais.

Vimos que o Brasil planeja agoes publicas sistemdticas para a pasta da
Cultura ja faz alguns anos. Entre éxitos e tropecos, é possivel afirmar que o pais foi ca-
paz de articular politicas publicas de cultura muito antes do surgimento do MinC, em
1985. Alids, ndo ¢ a primeira vez que a 4rea enfrenta o fim do ministério. Em 1990,
Fernando Collor foi responsavel por extinguir o MinC, transformando-o em
Secretaria de Cultura vinculada a Presidéncia da Republica. Com o impeachment de
Collor, dois anos depois, Itamar Franco tratou de voltar com o MinC, em 1992. Mais
uma vez na corda bamba, logo depois do impeachment de Dilma Rousseff, em 2016, foi
o governo interino de Michel Temer, quem juntou novamente a pasta da Cultura com o
Ministério da Educagio — mesma configuragio existente antes de 1985. Contudo,
a decisao nao chegou a durar nem quinze dias e 0 MinC foi recriado apés reper-
cussdo negativa e ampla mobilizagao da classe artistica. Em 2019, o governo de Jair
Bolsonaro trouxe de volta o fantasma que assombrava o setor, extinguiu, mais uma
vez, 0 MinC e o reduziu a uma Secretaria Especial, incorporada ao recém-criado
Ministério da Cidadania, que englobava também o esporte e o desenvolvimento
social, sendo, logo depois, transferida ao Ministério do Turismo.
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H4 quem tivesse sido contra a criagio do MinC em 1985, perante a alegagio
de que seria melhor para a cultura permanecer “numa estrutura maior e que [tivesse]
forca politica, do que ser autbnoma, mas frégil e sem prestigio” (Botelho, 2000, p. 25).
O argumento fazia referéncia a saida da Cultura do Ministério da Educagio e Cultura,
que, desde 1953, abrigava a pasta, mas, sobretudo, ao receio de que, com a criagio do
MinC, algumas das instituigdes que o comporiam — no caso, a Funarte, que ji atuava
em todo o Brasil desde 1975 —, perdessem forca e articulacio politica na promogao
de atividades culturais.

Apesar da pauta semelhante — argumentos contra e a favor da criagao ou
da extingao do MinC —, a conjuntura politica é outra. O contraponto nos leva
a indagar: qual ¢ a logica governamental atual? O que estd em disputa na insti-
tucionalizagdo da cultura através do modelo de secretaria ao invés de ministério?
Qual ¢ a perspectiva atual das politicas publicas culturais diante de um governo
que parece ter os artistas como inimigos?”’ Voltaremos a essas questoes adiante.

Nosso ponto de partida é o discurso sobre a crise, isto ¢, o consenso atual de que o
pais e, consequentemente, a cultura enfrentam uma crise.” Utilizada em diversas dre-
as, uma das abordagens para a crise é que esta consiste em uma situa¢io de mudanga,
um momento decisivo e critico, em que se poe fim a uma disputa, a um conflito
que se cessa, a0 encontrar sua resolugio. Por sua vez, ¢ também durante a crise que
prevalece um estado de diivida, ocasido em que as estruturas do que ¢é estabelecido
como ordem ruem, dando lugar a incerteza. A crise, sobretudo quando ¢ abordada
sob o ponto de vista financeiro, ¢ naturalizada como uma fase de perda, momento
em que sdo justificdveis as agoes de corte, de supressio, de extingio, de redugio.
Afinal, em tempos de crise, prevalece o argumento da inevitabilidade das alteragoes
subitas. A crise financeira, aliada a uma crise politica, coloca o Estado na mira das
reformulagées. O MinC, érgio responsével por ampla politica cultural, nao ape-
nas federal, mas federativa, se enquadra nos discursos de ajustamentos fiscais, de
reducio do Estado, de combate a corrupgio e de reforma, portanto, nos processos
discursivos de legitimacio do novo governo. A proposta ¢, evidentemente, hetero-
doxa em relagdo aos processos de construgio institucional dos governos dos anos
1990 e 2000, excegao aos momentos ji citados de Collor e Temer. O paradigma
adotado ¢é reducionista, ao tratar a cultura na forma economicista, ao centrar-se
na visdo de minimizagao do papel do Estado na drea e ao pressupor que padroes
alocativos mais eficientes poderao ser encontrados nas decisoes dos mercados.

37. Faz-se referéncia aos constantes insultos a classe artistica feitos por discursos difamatarios de liderancas politicas
e veiculados na midia, tais como, “todo artista é bandido”, "a classe artistica é vagabunda”, “s6 quer saber de mamar
nas tetas do Estado” etc. (Barbalho, 2017; Barbosa da Silva et a/., 2018).

38. O dossié Politicas Culturais e Crise, publicacdo da Universidade Federal da Bahia (UFBA), corrobora a afirmacao
(Politicas [...], 2017).
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A reducio do ministério a secretaria se dd em meio as justificativas de crise
fiscal e da necessidade de equilibrio das contas publicas. Esses argumentos explicam,
inclusive, os movimentos ciclicos dos or¢amentos em diferentes perfodos dos tlti-
mos trinta anos e, em poucos deles, com questionamento da necessidade de érgao
unificador e coordenador de a¢oes na drea, inclusive em razao de fortes argumentos
que mostram que a cultura ¢ eficiente na produc¢io de economias e de emprego.

Entretanto, as criticas ém outras frentes. A primeira delas diz respeito aos supostos
desvios na aplicagio da Lei Rouanet. A segunda refere-se aos excessos dos incentivos fiscais
que distorcem a légica dos mercados. Ambas tiveram consequéncias no comportamento
de investidores tradicionais no mbito cultural. O fim dos patrocinios de empresas, como
a Petrobras e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES),*
além do projeto de acabar com institui¢coes do Sistema S*° seriam exemplos das agoes
que visam reverter a suposta falta de recursos do governo. Como resultado, vdrios grupos
e projetos culturais serdo, possivelmente, extintos ou passardo a viver precariamente.
A agao envolverd cortes de recursos para museus, teatros, casas de musica, cinema,
orquestras, festivais, atividades culturais de qualquer natureza, pontos de cultura, além
de grupos de cultura renomados no pais — como Grupo Galpio, Grupo Corpo, Cia
Débora Colker — e de eventos culturais que acontecem hd duas décadas ou mais, por
exemplo, o Festival de Teatro de Curitiba, a Mostra Internacional de Cinema de Sao
Paulo, entre outros.

E interessante frisar que o MinC sempre esteve entre as pastas do Estado com me-
nor orgamento, assim, ele pouco compromete as contas publicas.*! A despeito disso, foi o
primeiro a entrar na lista dos érgaos ministeriais que seriam cortados pelo novo governo.
A preocupagio entre os artistas ¢ que o fim do MinC ird acarretar perda de auto-
nomia da cultura e menor capacidade de articulagao e de atuagio. Contudo, diante
do seu irrisério orcamento, do esvaziamento da pasta ao longo dos tltimos anos
(especialmente a partir de 2014),% da redug¢io de verbas etc., jd ndo estaria 0 MinC
sem capacidade de articulagio e sem forga politica para formular agées publicas de
cultura para o pais?

O acompanhamento da crise ¢ marcado, basicamente, por duas dimensoes
principais: perplexidades e preocupagoes. As duas dimensées tém em comum, como
jd se escreveu, os insultos aos artistas, o levantamento de suspeitas de desvio de verbas
e a compreensao de que se faz urgente acabar com essa mamata. O discurso sobre o

39. Ver Jardim (2019) e Racy (2019).

40. Ver Valente (2019) e Teixeira (2018).

41. Os recursos financeiros do MinC correspondiam, em 2018, a 0,8% do orcamento do governo federal. Se comparado
aos outros ministérios, o MinC é o quarto de menor orcamento, empatado com o Ministério da IndUstria, Comércio
Exterior e Servicos. O orcamento da cultura estd acima apenas do Ministério dos Esportes (0,05%); Ministério do
Turismo (0,04%); e Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos (0,02%). Ver grafico A.3, do apéndice A.
42. Ver gréficos A.2 e A.3 (apéndice A).
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fim da mamata refere-se principalmente s leis de incentivo e aos recursos que artistas
e produtores culturais recebem do Estado para a viabiliza¢io de suas produgées. O
sentido ¢ reforcado pela crenca de que o artista nao trabalha e ainda é sustentado pelo
Estado. Contudo, pesquisas apontam que o mercado de trabalho da cultura é com-
plexo e caracterizado por questoes como informalidade, precariedade, versatilidade,
multifuncionalidade das atividades, combinacio de ocupagoes e de profissoes para
complementago de renda etc., o que demonstra que, ao contrério do que pensa o senso
comum, para viver de arte e cultura no pais é preciso trabalhar muito.”® O que estaria
entdo por trds da violéncia simbdlica que vem sendo construida contra os artistas e a
cultura de forma mais sistemdtica no decorrer dos dltimos anos?

A primeira investida dos tltimos anos contra a institucionalidade da cultura
ocorreu em 2016. O momento foi marcado por uma ampla mobilizagio do setor
que, entre outras agdes, ocupou por tempo indeterminado os prédios de diferentes
instituigoes vinculadas a0 MinC em todo o Brasil, impulsionadas pelo movimento
#0OcupaMinC.* A perplexidade fez ascender uma forte articulagio nacional de resis-
téncia, marcada pela presenca de vrios artistas, servidores da pasta, produtores cul-
turais, intelectuais, diferentes mobilizagoes, shows e eventos de protestos, manifestos,
cartas e notas de repadio, discursos, posicionamentos e aconselhamentos politicos de
ministros e de senadores.” Chama-se a atengio para a posigio contrdria a decisio de
Temer, por parte dos senadores Renan Calheiros, presidente do Senado Federal 4 época, e
Fernando Collor, que, quando presidente do Brasil, foi responsdvel pela primeira
agio de extin¢do do MinC, em 1990. Collor afirmou que, durante sua gestio,
o setor que lhe deu mais trabalho foi justamente o cultural e, por conta disso,
aconselhou Temer a rever sua decisao. O desfecho de toda essa movimentagio foi
a recria¢do do MinC doze dias depois de sua extingao.

A segunda dimensio estd relacionada com o futuro das a¢des estruturantes
das politicas ptblicas para o setor, a auséncia de movimentos e as criticas em defesa
da institucionalidade da cultura, agora em 2019. Essa auséncia nao é completa —
secretdrios de cultura dos estados, via Férum Nacional de Secretdrios e Dirigentes
Estaduais de Cultura do Brasil, fizeram manifesto em favor da manutencio do
MinC;* uma medida modificativa para alterar a medida proviséria que extinguiu
o 6rgao foi protocolada na Camara dos Deputados;* entre outras acoes de igual
repercussio —, no entanto, nao deixamos de notar o desaparecimento das mo-
bilizagdes, especialmente da sociedade civil, que ocorreram a altura da extin¢ao
do érgao no governo interino de Temer, como o #OcupaMinC. E praticamente

43. Ver Barbosa da Silva (2007) e Barbosa da Silva, Ziviani e Ghezzi (2018).
44, Ver Barbalho (2017) e Barbosa da Silva et al. (2018).

45, Ver Reis (2018), Garcia (2016) e Haubert e Uribe (2016).

46. Ver Dearo (2018).

47. Ver a reportagem do Estado de Minas (Deputada [...], 2019).
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inevitdvel nao contrastarmos o siléncio do periodo atual ao barulho do momento
em que o MinC foi extinto em 2016.

A compreensio de que o MinC se configura apenas como centro de negociagies da
Lei Rouanet® evidencia como o debate publico sobre o planejamento das politicas do
setor foi sobrepujado pela discussao acerca dos modelos de financiamento das atividades
culturais. Em mais de trinta anos no comando do planejamento ptiblico da pasta, o MinC
foi responsédvel por um conjunto de politicas que abarcam diferentes setores da cultura,
institui¢oes e formas de promogio e fomento. A trajetéria das institui¢des vinculadas ao
MinC — a maioria, como vimos, anterior ao érgao ministerial, inclusive — e as atividades
do préprio ministério, mesmo com todas as dificuldades e fragilidades institucionais, sio
reveladoras das agoes estruturantes que foram planejadas para o setor a0 longo desses anos.

Os sentidos da centralidade da critica na questao fiscal podem ser avaliados a
partir de algumas premissas. Primeiro, mostram um desconhecimento do significado
das politicas culturais (Barbosa da Silva ez al., 2018). Segundo, evidenciam, também,
uma falta de compreensao do préprio funcionamento da Lei Rouanet, ji que cultura
e audiovisual representaram apenas 0,63% dos gastos tributdrios totais da Unido em
2015 (Brasil, 2018). Em contrapartida, os projetos e as produgdes culturais financiados
pela lei geram renda e empregos em todo o pais. Em uma outra via de raciocinio,
poderfamos indagar se o objetivo da opacidade dos sentidos no é o de fabricar uma
racionalidade de que as politicas culturais se reduzem a Lei Rouanet e que esta, por sua
vez, produz corrupgao e desvios que precisam ser corrigidos. A hipétese nao é de todo
sem fundamento, j4 que, agora, “o Estado tem maiores prioridades” e que os incentivos
nio devem ser feitos “em detrimento das principais demandas de nossa sociedade”.”’

A Lein®8.313/1991, mais conhecida como Lei Rouanet, é composta por meca-
nismos de financiamento direto (como o FNC), indireto (como os incentivos fiscais
a projetos culturais) e pelo mercado de agoes na forma de cotas (como o Ficart).
Os trés mecanismos de financiamento sdo associados a processos deliberativos,
a regulagdes e a normatizagoes institucionais do MinC por parte da CFNC, do
CNPC e da CNIC. Trata-se de instrumento complexo de financiamento, formado
pelo tripé mencionado, mas que nao chegou a ser implementado por completo
e da maneira como foi planejado em seu inicio. O mecanismo mais conhecido e
alvo da maior parte das criticas é o mecenato (incentivos fiscais), que, na maioria
das vezes, é reconhecido como sendo a prépria Lei Rouanet. A desaprovacio do
mecenato estd centrada na ideia de que a politica cultural se tornou secunddria,
se comparada ao financiamento, e de que sio os empresdrios e as pessoas fisicas
os responsdveis pela decisao de quais projetos e atores serdo financiados. A essas

48. Ver reportagem em O antagonista (Ministro [...], 2018).
49, Ver Fioratti (2019).
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criticas ainda se somam as acusagdes de concentragio de recursos em poucos atores
e a distribuigao regional com privilégio maior para a regido Sudeste.

Em estudo recente, mostramos que a Lei Rouanet tem seus suces-
sos e limites, centrados nio necessariamente nas criticas mais recorrentes
(Barbosa da Silva e Ziviani, 2018). Os recursos financeiros da lei exercem papel de-
terminante na estruturagao dos mercados simbdlicos no pais, nos comportamentos
e nas estratégias dos atores envolvidos, tendo tido impactos diretos e efeitos indiretos
importantes na profissionaliza¢io e na consolida¢io do mercado cultural brasileiro, assim
como na operacionalizagio e materializagio de politicas culturais. Os incentivos fiscais
surgiram como um estimulo para que pessoas juridicas (empresas) e fisicas direcionassem
recursos para a cultura, construindo-se, dessa forma, um mecenato privado que articu-
lasse doages e patrocinios, e que possibilitasse dispensar ou se associar ao poder putblico
na responsabilidade pelo financiamento das produgdes culturais. Contudo, a evidente
redugio da parte de recursos préprios dos empresdrios, aquela referente ao adicional de
recursos das empresas no financiamento e no a rendncia fiscal,” significou, de fato, a
frustragdo da criagio do mecenato privado forte e dinAmico. Inicialmente, os incenti-
vos fiscais ndo se constituiram e, de fato, ndo era essa a intengio, no aspecto central do
financiamento. Reformas sucessivas na legislacio tornaram os beneficios mais atraentes,
o que se juntou as possibilidades de maior rapidez e menor burocratizagio no aporte de
recursos para projetos culturais. Essas mudancas colocaram esse mecanismo em evidéncia
e tornaram-no atrativo em relacio aos outros também previstos na lei, especialmente no
contexto de restrigoes fiscais, contexto esse que mudou gradualmente nos anos 2000,
quando os recursos orcamentdrios passaram a crescer de forma significativa.

Como forma de estimulo 4 desconcentracio de recursos, recentemente, foram
realizadas mudangas no instrumento de financiamento pelo governo de Jair Bolso-
naro, que, pessoalmente e com aliados de campanha, sempre teve no ataque a Lei
Rouanet uma de suas estratégias de neutralizagio da critica vinda dos campos da artes.
Entretanto, é necessdrio assinalar que diferentes projetos de reforma comegaram a ser
maturados em governos anteriores. Entre alguns pontos da reforma,>! destacam-se as
alteragoes nos limites e na reducio do teto dos projetos, na distribuicio geogrifica,
no prego e na distribuigdo gratuita de ingressos. Com as alteracoes, o valor méximo
de captacio por projeto caiu de R$ 60 milhoes para R$ 1 milhio; e o valor méximo
por empresa do setor cultural caiu de R$ 60 milhoes para R$ 10 milhées. Porém, o

50. Em seu inicio, existia na lei a “premissa de que os incentivadores privados aportariam somas adicionais
consideraveis de recursos proprios para que tivessem direito as dedugdes. Estas ndo eram de 100%, como pra-
ticado atualmente, ou seja, as empresas teriam direito as reducdes quanto mais investissem recursos proprios”
(Barbosa da Silva e Ziviani, 2018, p. 44). A diminuicdo dos recursos novos dos empresarios em relagdo aos gastos
tributérios indiretos (rendncia fiscal) pode ser vista no grafico A.4 (apéndice A).

51. Nosso intuito ndo é fazer uma analise pormenorizada da ultima reforma da Lei Rouanet, e, sim, chamar a atencao
para as disputas por legitimidades em torno do instrumento e para os sentidos que perpassam algumas das principais
criticas, a fim de tornar evidente a sua complexidade e a consequente necessidade de um debate mais aprofundado
sobre as mudancas realizadas e de andlise da real eficacia das alteragdes nos problemas que a lei apresenta.
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gréfico 1 mostra que a quantidade de Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNP]),
incluindo os CNPJs cujos proponentes tém nome de pessoa fisica, com valor captado
acima de R$ 1 milhao, ¢é relativamente pequena, se comparada com o restante. Em
média, 22% dos CNPJs captaram valores acima de R$ 1 milhio na Lei Rouanet
no periodo 1995-2015, sendo que, nos dltimos anos, especificamente no periodo
2008-2015, a quantidade de CNPJs com valor captado acima de R$ 1 milhéo foi
menor que 20% do total. A média é ainda menor, se avaliarmos a partir do teto de
R$ 10 milhoes — o valor em vigor para as empresas do setor cultural apds a reforma.
A média ¢ de onze CNPJs (1,1%) com valor captado acima de R$ 10 milhoes, no
periodo 1995-2015, sendo que, nos anos avaliados, nio foi registrada nenhuma
empresa que tenha captado o valor maximo permitido anteriormente as mudangas,

isto é, R$ 60 milhées.

GRAFICO 1

Quantidade de CNPJ com valor captado acima e abaixo de R$ 1 milhdo: Lei Rouanet
(1995-2015)
(Em numeros absolutos)
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Fonte: Sistema de Apoio as Leis de Incentivo a Cultura (Salic)/MinC.
Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 2

Quantidade de CNPJ com valor captado acima e abaixo de R$ 10 milhdes: Lei Rouanet
(1995-2015)

(Em numeros absolutos)
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Elaboracao dos autores.

Alguns criticos a reforma chegaram a arriscar a hipétese de que as mudangas
inviabilizariam grandes espetdculos, como musicais e algumas produgoes cinema-
tograficas, e, consequentemente, haveria impacto negativo na cadeia produtiva
da cultura e na gera¢do de empregos do setor.”” No entanto, uma breve andlise
dos dados apresentados nos graficos 1 e 2 mostra que, a principio, o impacto
nao seria tao significativo no que se refere a concentragio de recursos.” Barbosa
da Silva e Ziviani (2018) mostram que os incentivos fiscais apresentam uma alta
taxa de recorréncia de proponentes com recursos elevados, o que poderia ser
interpretado como a presenca de politicas privadas com financiamento publico.
Contudo, paradoxalmente, a concentragio diminui os riscos de uso indevido,
dado que as empresas que mais captam recursos possuem portfélio relevante,
trabalho meritério no setor cultural, amplo reconhecimento publico e planeja-
mento das agdes através de planos plurianuais, como Itad Cultural, Fundagao
Roberto Marinho, Fundagao Orquestra Sinfonica Brasileira, Museu de Arte Mo-

derna de Sao Paulo e Fundacio Bienal de Sao Paulo — apenas para mencionar os
cinco primeiros.

52. Ver Sayuri (2019).

53. 0 que nao descarta a necessidade de realizacao de estudo mais aprofundado sobre os reais impactos das mudancas
nos limites dos projetos financiados no setor cultural como um todo.
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Os proponentes com propostas culturais que visam ao custeio de suas ati-
vidades permanentes, ou seja, que tém programagao planejada para vérios anos,
na forma de planos anuais ou plurianuais, assim como as institui¢des sem fins
lucrativos mencionadas anteriormente, além de museus, patriménios culturais
material e imaterial, equipamentos culturais e constru¢ao e manutengio de salas
de cinema e teatro nio serdo contemplados pelo novo teto (Brasil, 2019b). Isso
significa que os principais captadores da Lei Rouanet estio de fora dos novos
limites estabelecidos para captacio de projetos.™

Outra questao relevante se refere 2 alta taxa de nio recorréncia de proponentes
na demanda por financiamento, o que mostra que a apresentagio de projetos é des-
continua e ocasional para a maior parte dos grupos (Barbosa da Silva e Ziviani, 2018).
Assim, a diminuigdo de tetos de recursos niao necessariamente ird acarretar uma
maior distribui¢io destes. Isto é, nao sdo as mudangas atuais que possibilitarao a
reducio das desigualdades, mas, sim, o investimento maior nos outros mecanismos
da lei, como o0 FNC,> responsdvel pela melhor distribuicao geografica dos recursos
e dos financiamentos de produgées independentes e de projetos menos atraentes
comercialmente. Outras mudancas anunciadas consistem em agoes ji previstas
na lei, como gratuidade de parte dos ingressos, agoes educativas e de formacio,
além de prestacio de contas on-line. Como afirmamos alhures, a rentncia fiscal e
o patrocinio estruturam certos tipos de comportamento ¢ de estratégias do setor
que dificilmente irdo contemplar projetos constituidos fora dessa logica, o que
revela certa inocuidade das estratégias de desconcentragao de recursos adotadas
pela recente reforma da lei. A heterogeneidade dos proponentes e a diversidade
das atividades desenvolvidas por eles sinaliza a necessidade de tratamento diferen-
ciado para cada tipo e caracteristica (Barbosa da Silva e Ziviani, 2018), e nao o
estabelecimento de novos tetos.

Qual seria o sentido, entdo, das mudancas recentes? Nossa hipétese é que
ela racionaliza e torna mais transparentes cada um dos projetos, permitindo me-
lhorias relevantes no processo de prestagao de contas e na minimizagao dos riscos
de desvios no uso dos recursos. As alteragdes feitas pelo governo Bolsonaro foram
acompanhadas de mudanca no nome da lei, nova logomarca e video publicitdrio
de divulgacio, estratégias de baixa efetividade e de alcance limitado, se compa-
radas as necessidades de revisao do instrumento para a implementacio de uma
politica pablica para a Lei de Incentivo 4 Cultura. Problemas estruturais — como
concentragio de recursos; necessidade de fortalecimento dos outros mecanismos

54. Desse modo, nossa sugestdo se concentra ndo na reducdo do teto dos recursos, mas no Decreto n® 5.761/2006,
que regulamenta a Lei Rouanet e prevé tratamento diferenciado para programas, projetos e agdes culturais, como é o
caso das atividades realizadas pelas instituiches mencionadas (Barbosa da Silva e Ziviani, 2018).

55. 0 FNC vem enfrentando, ao longo dos ultimos anos (especialmente a partir de 2013), sucessiva diminuicdo dos
recursos que deveriam alimentd-lo. Ver gréfico A.5 (apéndice A).
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previstos na lei que contemplem agdes culturais com propésitos diferentes;*®
rediscussdo das aliquotas de dedu¢do com vistas & criagdo de mecenato privado;
tratamento diferenciado para proponentes reincidentes, para programas e projetos
recorrentes e de longo prazo; incentivo a criac¢io de redes para a diminuigao de
escolhas de projetos aleatérios e esparsos; baixa taxa de sucesso na captacio dos
recursos, que acaba sobrecarregando o MinC com ag¢des sem resultados efetivos;
entre outros — permanecem sem solu¢ao e sem acumulo de reflexao para avangar.
A construgao de uma politica para a lei demandaria esforgos no sentido de desenhar
agoes diferenciadas para cada situagao. Agoes que revertessem a légica pontual de
distribui¢io dos recursos em um quadro mais global de acoes sistémicas e coorde-
nadas. Por exemplo, previsoes de aliquotas maiores para projetos de longo prazo,
estruturados em programas multianuais, com projecio de impactos e/ou incentivo
as redes e aos festivais interconectados com agoes de formacio de artistas e de
publico, circulagio de produgdes nacionais e internacionais em regioes remotas
do palis, intercAmbio de artistas, entre outras.

Estd em curso uma nova proposta de agdo cuja concepg¢ao de Estado difere
das anteriores — a redugido ou o fim dos conselhos nacionais instituidos por lei
ou por decreto para atuarem na elaboragio e na fiscalizagio de politicas puablicas
¢ um dos indicios da mudanga. A falta de proposigdes para o setor parece ser a
tonica principal do momento. H4 uma opacidade sobre os rumos que a cultura
ird tomar. O modelo de secretaria em vez de ministério preocupa o setor, ji que
a pasta da Cultura, além de ser comandada por uma pessoa que reconhece a sua
inexperiéncia no campo, terd que disputar entre as diversas secretarias do Minis-
tério da Cidadania sua parcela no orcamento fechado. A falta de entendimento do
ministro da Cidadania sobre o que ¢é cultura, seus modus operandi e seus desafios
institucionais, poderd pesar negativamente na forca politica do setor e na sua
capacidade de propor novas agdes, assim como garantir a continuidade das que
vinham sendo desenvolvidas até entio.

H4 uma complexidade inerente aos processos politicos de politica piblica, uma
vez que estes se organizam em camadas heterogéneas e interdependentes. O uso de
diferentes recursos narrativos — explanagao dos instrumentos de politicas ptiblicas
e de planejamento, avaliagio das variagoes e das mudangas do PPA, histérico legis-
lativo de um século da drea cultural e andlise dos referenciais das politicas culturais
nos dltimos anos no pais por governos — pode, a principio, causar a falsa impressio
de fragmentagdo ou de imprecisio no recorte temporal da abordagem analitica
proposta pelo texto. Contudo, a linha de base da argumentacio que orientou a
escolha de todos os recursos diddticos acionados tem como pano de fundo tornar

56. Isto €, projetos culturais igualmente relevantes para o campo cultural, que demandam financiamento, mas que tém
propostas distintas: apelo de mercado, social, estético ou de caréter independente e experimental.
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evidente a continuidade nas a¢oes de politica publica da cultura — embora em jogos
politicos, orientacoes ideoldgicas, interesses e capacidades diferentes —, assim como
a interrup¢io da linha de amadurecimento dessas politicas pelo momento atual.
Ideias, atores e institui¢bes em movimentos contraditérios e/ou ideologicamente
diferentes se unificam na manutencio histérica da cultura institucionalizada, isto
¢, na institucionalidade do MinC, agora ameacada e desconstruida pela crise.

Assim, em meio a idas e vindas, aventuramos a hipdtese de consolidagao
incremental das politicas pablicas culturais, em razao das estratégias adotadas pelo
setor a0 longo de quase um século. A descrigio dos processos politicos das agoes
publicas da drea da cultura a partir dos preceitos do incrementalismo nos ¢é il
para retirarmos o véu das grandes ideias — a saber, o das divergéncias ideoldgicas
dos diferentes governos e, consequentemente, dos ministros que estiveram a frente
da pasta da Cultura —, para, entao, nos atermos efetivamente aos passos de longa
duragio que foram dados. Esse ¢ o intuito deste texto, deslocar-se da estratégia de
uso das ideias como organizadora do conjunto, para se firmar nas escolhas e na
dimensdo normativo-instrumental da politica ptblica implementada. Mostramos
que, a despeito da retdrica de mudancga de paradigma de governo para governo,
a maioria das estratégias adotadas teve como principio a continuidade, ao sim-
plificar o processo de escolha das agdes, levar em consideracio o conhecimento
acumulado nas experiéncias passadas e adotar politicas corretivas em detrimento
de acoes direcionadas para o futuro e para a resolugio de problemas. Esse é o caso,
por exemplo, da politica de financiamento a cultura via leis de incentivo, que, por
ser considerada centralizadora e elitista, teve suas agdes de financiamento ajustadas
e redefinidas, com o intuito de ramificar o recurso e incluir outras parcelas da
populacio, mas sem a necessidade de rearranjos formais.

Nao se quer dizer, com isso, que as politicas do setor sio irrelevantes ou que a
agao de apagar incéndio nao é vilida. Ao contrério, a estratégia do incrementalismo
acaba se tornando uma saida factivel para dreas especializadas e restritas, como é o
caso da pasta publica da Cultura: pequena, de menor importincia governamental,
se comparada as demais, com recursos pessoais e or¢amentdrios escassos etc. A a¢ao
via légica incremental também possibilita o ajuste mdtuo e continuo entre posigoes
diferenciadas ou contraditérias, uma vez que a atuagio fragmentada e desconexa
permite que algumas continuidades sejam construidas de forma experimental para
a correcio de rumos.

Nos dltimos anos, o Brasil foi capaz, via MinC, de promover uma institu-
cionalizagdo das politicas culturais em todo o pais. Especialmente a partir dos
primeiros governos da década de 2000, o MinC se estruturou como uma uni-
dade planejadora, organizadora e coordenadora das principais politicas pablicas
de cultura. No plano nacional, j4 mencionamos a realizagao das conferéncias,
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do PNC, do CNPC e do SNC, instituido em 2012. Este tltimo, constitui-se
em um pacto federativo entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios
para promogio das politicas publicas de cultura no pais. Compéem a estrutura
do SNC todo um aparato de institucionalizacdo do setor por meio de 6rgaos
especificos gestores de cultura, conselhos de politica cultural, conferéncias, co-
missoes, planos de cultura, sistemas de financiamento, sistemas de informagao
e indicadores culturais, programas de formacio e sistemas setoriais de cultura. A
agao nacional influenciou e estimulou que estados e municipios instituissem uma
infraestrutura politica e de gestao da cultura capaz de qualificar o planejamento
das agoes publicas do setor. Diversos estados e municipios foram influenciados
pelas diretrizes nacionais, criaram suas secretarias de cultura e implementaram
as demais estruturas de qualificagao dessa politica.

Contudo, mesmo diante da conjuntura de mobilizagio e de articulagio para o
aumento do processo de institucionalizagio da cultura no pais, ndo se chegou a avancar
no debate sobre a racionalizagio das condigbes para a efetivacio e a consolidagao do
SNC. Sao elas: a criagao dos elementos juridicos e dos instrumentos que delineiam
explicitamente o federalismo cultural, com o desenho das atribui¢oes de cada ente dos
trés niveis de governo; bem como o estabelecimento das estratégias de financiamento,
de vincula¢io e de transferéncias de recursos da Unido para estados e municipios para
a construgio de suas instancias organizativas, seu plano de amplia¢ao da infraestrutura
e de desenvolvimento da produgao cultural.

A imagem-objetivo do SNC nunca foi objeto de consenso. Estruturas mais
dgeis de pactuacdo e de coordenagao federativa, com criacio de 6rgaos setoriais,
fundos e conselhos, com ou sem estruturas formais de pactuagio, tais quais
comissoes intergestores ou féruns; sistema nacional coordenado pelo MinC em
diferentes dreas, como, artes, patrimdnio material, imaterial e arqueoldgico,
museus, arquivos, bibliotecas etc., que poderiam ou nio funcionar na forma de
sistemas dentro do sistema; sistema com diferentes desenhos de coordenagao, desde
concepgoes mais centralizadas até mais horizontalizadas, ou seja, mais pendente
ao funcionamento desconcentrado ou descentralizado. Em qualquer caso, existia
um consenso sobre a ideia de que o papel do poder piblico deveria ser fortale-
cido nas suas capacidades. Qualquer ideia de crise’” concentrava-se na davida
em relagio a intensidade das apostas politicas para sedimentar as estruturas de
coordenagio federativa e da forca dos instrumentos de financiamento. A principal
duvida nio era de paradigma, organizada no consenso sobre o papel constitutivo
e estruturante do poder putblico na indugio, na regulagdo e na orientacgio de agoes
que garantissem os direitos culturais, mas de capacidade de constru¢io de um
sistema de financiamento sélido e equitativo, base do sistema nacional.

57. Ver Barbosa da Silva, Codes e Aratjo (2010).
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Apesar do amplo leque de coalizacio politica e social na drea, especialmente nos
governos Lula, uma das preocupacoes atuais é que a extingao do MinC influencie
negativamente estados e municipios, em uma espécie de efeito cascata, colocando
fim também &s secretarias de cultura dos demais entes da Federagao. O SNC integra
a CF/1988 no art. 216-A, no entanto a reestruturacio atual deixa incertezas sobre as
previsdes constitucionais. Outra preocupagio diz respeito ao risco de desconstrugio
de uma politica tolerante a diversidade e aberta ao didlogo, diante de uma conjuntura
social e politica em que prevalece uma linguagem objetivista ameagadora do ezhos
pluralista e democrdtico.

No momento, a crise é outra. H4 ddvidas importantes e crescentes a respeito dos
paradigmas de politicas ptblicas a serem adotados. Embora os direitos culturais, o SNC
¢ 0 PNC tenham sido constitucionalizados, os ataques retéricos aos artistas, as dificul-
dades em relagio & mobilizacao politica, a desconstrugao efetiva da participagio social e
dos conselhos nacionais e, repetindo-se historicamente, contudo de forma mais intensa,
as dtvidas em relagio ao financiamento geram a sensagio de que comega a se desenhar
uma crise de outra magnitude. A crise é de paradigma. O paradigma de politica cultural
centrado na ideia de democracia cultural e na institucionalizagio de politicas federativas,
mesmo que nio tenha sido completamente articulado, passa a conviver com outro que
comega a se gestar. Este novo paradigma é recessivo e redutivo em relagao ao conceito de
direitos culturais e receptivo  ideia de que 0 mercado oferta cultura, de que a politica
cultural pode ser objeto de regulagao moral e de orientagoes ideoldgicas particulares e
de que a limitagdo de recursos pode ser justificada em nome de um Estado reduzido.
Para 0 nosso argumento, pelo menos no momento, no importa tanto a contabilidade
do niimero de 6rgios setoriais de cultura, de fundos ou de conselhos, ja enfatizamos o
comportamento dos recursos financeiros em alguns momentos deste texto, mas impor-
ta-nos a percepeao de que a conjuntura nio ¢ de construgio institucional, mas, sim,
de cuidado cotidiano com a agora evidente fragilidade da nossa democracia cultural.
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APENDICE A

QUADROA.1
Sintese dos atributos dos programas do Plano Plurianual (PPA)

Atributos Descri¢cdo

Comunica, de forma sintética, os objetivos do programa. Objetivo: expressa o resultado desejado sobre
o pblico-alvo. Piblico-alvo: os especificos segmentos da sociedade aos quais se destina o programa.
Justificativa: descricdo sucinta do problema a solucionar e a contribuicdo para o alcance de macro-

Denominacdo -objetivos e de objetivos setoriais. Unidade responsavel: é a unidade administrativa, empresa estatal
ou parceiro responsavel pela execucdo de acao. Horizonte temporal: 0 programa pode ser continuo ou
temporario. Valor do programa: estimativa das despesas com a execugao do programa: i) no periodo
do PPA; e ii) valor total do programa: valor estimado até a sua conclusao.

Multissetorial Pr_og_ram_a com agdes desenvolvidas por mais de um ministério. Setorial: desenvolvido apenas por um
ministério.

Associado aos objetivos do programa, deve permitir a mensuracdo de resultados. E apresentado como
uma relagdo ou taxa entre variaveis associadas ao fenémeno sobre o qual se vai atuar. O indicador
sera definido mediante: descricdo — denominacéo do indicador selecionado; unidade de medida — o
padrdo escolhido para a mensuragao; indice — aferi¢ao do indicador em um dado momento; apura-
¢do — data da apuragdo mais recente; indice desejado ao final do PPA — resultado a atingir em data x;
indice desejado ao final do programa — quando se tratar de programa temporario; fonte — a instituicdo
responsavel pela apuragdo e pela divulgacéo periodica dos indices; base geogrdfica da apuracdo — o
menor nivel de agregacéo geografica para a apuragao do indice (municipal, estadual, regional, nacional);
periodicidade — mensal, trimestral, semestral ou anual; formula de calculo — formula matematica e
outros esclarecimentos necessarios.

Indicador

Conjunto de operacGes cujo produto contribui para os objetivos do programa. Titulo da acdo: deve
traduzir de maneira clara e concisa a acdo cujo produto contribui para a consecucdo do objetivo do
programa. Tipos de a¢do: projeto — conjunto de operacées limitadas no tempo que concorrem para a

Acdo expansdo ou o aperfeicoamento da acdo governamental, das quais resulta um produto; atividade —
conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo e concorrem para a manutengao da agao
governamental. Outras agbes — sao as que contribuem para a consecugao dos objetivos do programa,
mas nao demandam recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU).

i) Direta — executada diretamente pelo responsavel, sem transferéncia de recursos; i) descentralizada —
executada por parceiros com recursos repassados pela Uniao; e ii) linha de crédito — realizada por meio
do empréstimo de recursos aos beneficiarios da agao.

Forma de implementacéo
da acdo

£ 0 bem ou o servico que resulta da acéo, destinado ao publico-alvo. Cada acéo deve ter um s6 produto.
Unidade de medida: padrdo selecionado para mensurar a producdo do bem ou do servico (pessoa, km,
unidade etc.). Meta fisica: é a quantidade de produto que se deseja obter em determinado horizonte de tempo.
O critério para a distribuicao de metas por Unidade da Federagdo é o da localizacdo dos beneficiarios.
A meta é nacional quando atinge todo o pais. Dados financeiros: sdo as estimativas de custos da agao
desdobradas por fonte de recursos e distribuidas pelos anos de vigéncia do PPA. S&o as seguintes fontes:

Produto 0GU (fiscal/seguridade, Tesouro, financiamento externo contratado, financiamento externo a contratar,
investimento das estatais), Plano de Dispéndios das Estatais, extra OGU — renuncia fiscal, Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS), Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), Fundos Constitucionais —,
agéncias oficiais de crédito — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Caixa
Econdmica Federal (Caixa), Banco do Brasil (BB), Banco do Nordeste do Brasil (BNB), Banco da Amazonia
S/A (Basa), Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e parcerias. Os recursos oriundos do OGU devem
ser abertos em Despesas de Capital e Despesas Correntes.

Fonte: Garcia (2015, p. 40-41).
Elaboracdo dos autores.

O PPA e seus programas sofrem ajustamentos e mudancas ao longo de sua
vigéncia. Utilizamos um relatério de oficinas do Ministério do Planejamento,
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Desenvolvimento e Gestao (MPOG) com o Ministério da Cultura (MinC), para
elaborar a sintese que relaciona objetivos e iniciativas do quadro A.2.

QUADROA.2

Estruturacdo do programa 2027 — PPA 2012-2015

Objetivos Iniciativas

1) Formular e desenvolver
politica publica de cultura com
participacdo social e articulacdo
intersetorial e federativa.

2) Promover a economia criativa,
contribuindo para o desenvolvi-
mento econdmico e sociocultural
sustentavel.

3) Promover o acesso ao livro

e a leitura e a formagéo de
mediadores, no &mbito da
implementacdo do Plano
Nacional do Livro e Leitura
(PNLL) e do fomento a criagao
de planos correlatos nos estados
€ nos municipios.

4) Preservar, identificar, proteger
e promover o patriménio cultural
brasileiro, fortalecendo identida-
des e criando condi¢es para sua
sustentabilidade.

Sistema Nacional de Cultura (SNC): implantacéo de seus componentes, incluindo programa de
formagao de gestores culturais.

Promover o relacionamento federativo e institucional da cultura e a assinatura dos acordos de
cooperacao federativa com estados e municipios.

Plano Nacional de Cultura: formulacao; implementacao; acompanhamento; monitoramento;
avaliacdo; revisao e difusdo do plano nacional, dos planos setoriais e da politica cultural, além
de apoiar os planos estaduais e municipais de cultura.

Implementacdo do Sistema Nacional de Informacées e Indicadores Culturais (SNIIC).
Monitoramento da execucdo das resolugées da | e da Il Conferéncia Nacional de Cultura e
organizacao da Il Conferéncia Nacional de Cultura.

Insercao e difusdo da cultura brasileira no mundo e aprofundamento dos processos de integracéo
e cooperagao, em especial, no ambito Sul-Sul.

Elaboracao de politicas publicas para o desenvolvimento da economia criativa brasileira e
formulacéo do Plano Nacional da Economia Criativa (PNEC).

Formagdo para as competéncias criativas por meio de cursos para a qualificacdo de profissionais,
de empreendedores e de gestores de empreendimentos criativos.

Mapeamento da economia criativa do Brasil, com o objetivo de identificar vocacdes e opor-
tunidades de desenvolvimento local e regional, gerando conhecimento e informagao sobre a
economia criativa nacional.

Identificacdo e fomento de polos criativos para geracdo de novos empreendimentos, trabalho
e renda, com fortalecimento dos micro e pequenos empreendimentos criativos, inclusive com
alavancagem da exportacao de bens e servicos.

Criacdo de linhas de crédito especificas e adequagao das ja existentes para micro e pequenos
empreendimentos criativos, em parceria com instituicdes financeiras, de modo a promover a
desconcentracdo regional de distribuicdo de recursos financeiros.

Formulacdo, modernizacdo e gestéo da politica de direitos intelectuais.

Registro de obras intelectuais.

Protecdo e promocdo dos conhecimentos e das expressées das matrizes culturais tradicionais
da sociedade brasileira.

Formulagéo e implementacdo das politicas de cultura digital e de digitalizacdo de bens culturais.

Instalacdo e modernizacdo de bibliotecas publicas, comunitérias e pontos de leitura e fortalecimento
de sistemas e redes de bibliotecas publicas, comunitérias e pontos de leitura.

Incentivo a criacdo, a formacdo, a producéo, a difusdo e ao intercdmbio literario.

Promocdo, formacdo e incentivo ao habito e as praticas da leitura e da literatura.

Fomento a realizacdo de eventos na area do livro, da leitura e da literatura.

Levantamento, organizagao e disponibilizacdo de pesquisas socioeconmicas e de informacdes
sobre livro, leitura, literatura e bibliotecas.

Promocao e realizacdo do reconhecimento e da identificacdo de bens culturais de natureza
material e imaterial, inclusive em meios digitais, visando a valorizacdo da diversidade brasileira.
Implantacéo de acdes de preservacao, de salvaguarda e de valorizacdo do patriménio cultural.
Normatizacdo de procedimentos e implantagdo de planos de fiscalizagdo e de monitoramento
do patriménio cultural brasileiro e de normatizacdo dos sitios protegidos.

Apoio a projetos no ambito do patrimdnio cultural voltados a acdes educativas, de promogao, de
difusdo, de gestao da informacdo, de edicdo e publicacdo, de articulagdo e fomento.
Consolidacao e institucionalizacdo do Sistema Nacional de Patriménio Cultural.

Aquisicao, preservacdo, digitalizacdo e difuséo de acervos audiovisuais.

(Continua)
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(Continuacdo)

Objetiv

5) Promover o direito a me-
moria dos cidadéos brasileiros,
difundindo e preservando os
patrimdnios museoldgicos,
bibliogréficos, documentais

e arquivisticos e apoiando a
modernizacéo e a expanséo das
redes, das unidades, dos acervos
e dos servicos museoldgicos.

6) Regular, fiscalizar e fomentar
a industria audiovisual, visando
ao desenvolvimento e ao fortale-
cimento das empresas nacionais,
a ampliacdo da producdo, a ino-
vacdo e difusdo das obras e dos
servicos audiovisuais brasileiros,
assim como a garantia de acesso
a populacao.

7) Fomentar a criagdo, a difuséo,
o intercdmbio e a fruicdo de
bens, de servicos e de expressdes
artisticas; e aperfeicoar e
monitorar os instrumentos de
incentivo fiscal a producdo e ao
consumo cultural.
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WEENES

Apoio e execucdo de projetos de ampliacdo, de qualificagao, de revitalizacdo e de modernizacdo
de museus; e de instalacdo de unidades museoldgicas, especialmente em municipios sem essas
instituicGes, e de museus dedicados a memdria comunitaria.

Capacitago de profissionais e apoio a geragao e a difusdo de conhecimento do setor museoldgico.
Promogdo e difusdo do patrimonio museoldgico brasileiro e de seus museus.

Fiscalizacdo do cumprimento da legislagao do patriménio museoldgico.

Captacdo, identificacdo e preservacéo dos acervos, dos documentos e dos arquivos constitutivos
do patriménio cultural brasileiro.

Instalacdo e funcionamento da Hemeroteca Nacional.

Promocao do acesso e difusdo dos acervos bibliograficos e arquivisticos constitutivos do
patriménio cultural brasileiro.

Ampliacdo do acervo da Biblioteca Nacional Digital.

Regulacdo e normatizacdo do setor audiovisual e da atividade cinematografica.

Fiscalizacdo do cumprimento da legislacdo do setor audiovisual e da atividade cinematografica
e combate a pirataria.

Gestdo e fortalecimento do Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cinema Brasileiro
(Prodecine), do Programa de Audiovisual Brasileiro (Prodav), do Programa da Infraestrutura do
Cinema e do Audiovisual (Pro-Infra) e do Fundo Setorial do Audiovisual.

Implantacéo do Programa Cinema Perto de Vocé.

Gestao regulatéria dos mecanismos de incentivo fiscal a atividade audiovisual previstos na Lei
n28.685/1993 e na Medida Proviséria n® 2.228-1/2001.

Fomento a producdo, a distribuicdo e & comercializacdo de obras audiovisuais no pais e no exterior.
Execucdo do Prémio Adicional de Renda.

Implantacao de sistemas de registro, de controle de bilheteria, de relatérios, de dados de
acompanhamento e de monitoramento do mercado audiovisual.

Difusdo e desenvolvimento de atividades audiovisuais no Brasil e no exterior.

Ampliacdo das atividades de formacéo, de capacitacdo e de qualificacdo dos setores do audiovisual.
Mapeamento e estimulo a inovacédo e ao desenvolvimento sustentavel dos setores da atividade
audiovisual, por meio da implementacdo de novos processos, formatos, contetidos e modelos
de negocio relativos a sua producdo, a sua distribuicéo e a sua exibicéo.

Ampliacdo, modernizacao, atualizacdo tecnoldgica e desenvolvimento de atividades do Centro
Técnico Audiovisual (CTAv) e da Cinemateca Brasileira.

Implantacdo do Canal de Cultura, cuja transmissdo sera destinada a produgbes culturais e a
programas regionais independentes.

Fomento a producdo, a difusao, a circulagdo de projetos, as atividades e aos eventos artisticos.
Fomento a qualificacdo de ambientes, aos equipamentos e aos espacos utilizados pela msica,
pelo circo, pela danca, pelo teatro, pelas artes digitais e visuais.

Fomento a fruicdo cultural e a formacao de publico.

Programacao e funcionamento dos espacos e dos ambientes culturais da Unido para ampliacdo
do acesso as artes.

Incentivo a capacitagdo de artistas, técnicos, produtores, educadores e agentes multiplicadores
da arte e da cultura.

Aperfeicoamento, regulamentacdo e monitoramento dos instrumentos de fomento a producdo
de bens e servicos culturais, propiciando a melhoria da gestéo e do acompanhamento do
fomento a cultura por meio de patrocinio com incentivo fiscal, conforme Lei de Incentivo a
Cultura (Lei n® 8.313/1991).

Regulamentacao, implementacdo e monitoramento de instrumento de incentivo fiscal ao
consumo de bens e servicos culturais por meio do Programa de Estimulo ao Consumo Cultural
do Trabalhador Brasileiro (Vale-Cultura).

Regulamentacdo, implementacao e monitoramento do Projeto de Lei n® 6.722/2010, que institui
o Programa Nacional de Fomento e Incentivo a Cultura (Procultura).

Estimulo e promog&o do intercambio entre técnicos, artistas e agentes culturais.

(Continua)
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Objetivos Iniciativas

8) Promover, preservar e difundir
0 patrimdnio e as expressoes
culturais afro-brasileiras.

9) Implantar, ampliar, modernizar,
recuperar e articular a gestéo e

0 uso de espacos destinados a
atividades culturais, esportivas

e de lazer, com énfase em areas
de alta vulnerabilidade social das
cidades brasileiras.

10) Produzir e difundir pesquisas
e conhecimento constitutivo da
cultura brasileira e desenvolver
politica nacional de integracéo
entre cultura e educagéo.

11) Promover a cidadania e a
diversidade das expressdes cultu-
rais e 0 acesso ao conhecimento
€ a0s meios de expresséo e de
fruicdo.

Promocdo de iniciativas culturais, preservacao de expressoes, de celebragoes, de lugares e de
manifestacbes afro-brasileiras; e realizacao de acdes e de intercdmbio com paises da Africa, da
América Latina e do Caribe.

Apoio e difusdo de pesquisas, de estudos, de mapeamentos e de levantamentos sobre a cultura
afro-brasileira e afro-latina e fortalecimento do observatdrio afro-latino e caribenho como rede
de pesquisa, de desenvolvimento, de inovacdo e de difuséo de informagdes sobre cultura negra.
Certificacdo de comunidades remanescentes de quilombos; promocdo de assisténcia juridica para
as comunidades quilombolas certificadas; e implementagao de projetos locais de qualificacéo e
de capacitacdo das comunidades quilombolas e de terreiro.

Implantacéo e inducéo da gestdo e do uso das Pracas dos Esportes e da Cultura em localidades
caracterizadas pela baixa presenca de equipamentos publicos e pela alta vulnerabilidade social.
Promogao do acesso, ampliacdo, modernizacdo, implantacdo e inducdo da gestéo e do uso dos
Equipamentos e dos Espacos Mais Cultura e de outros equipamentos e espacos com acesso
publico para a pratica cultural.

Desenvolver e implementar politica nacional de integracéo entre educacdo e cultura que promova
o reconhecimento das artes e dos saberes culturais como campo de conhecimento e elemento
estratégico para qualificacdo do processo cultural e educativo.

Fomento e producdo de estudos e pesquisas no campo da cultura.

Difusdo de conhecimento cientifico e cultural.

Cooperagdo institucional em pesquisas, cursos e em eventos cientificos e culturais, em ambito
nacional e internacional.

Promogdo da produgdo e da difusdo da cultura letrada brasileira por meio de acdes e produtos
culturais.

Brasil Plural: promover, reconhecer e valorizar os conhecimentos e expressdes da diversidade
cultural brasileira.

Cultura Viva: fortalecer espacos, redes e circuitos culturais para o exercicio da cidadania.
Sujeito Cidadao: promogao do acesso ao conhecimento, a diversidade cultural e as condicdes
de desenvolvimento simbdlico.

Elaboracdo dos autores.

No Relatério Anual de Avaliacio do PPA 2012-2015: ano-base 2015 (Brasil,

2016b), o niimero de objetivos e a formulacio é diferente: 0779 — Formular e desen-
volver politica publica de cultura com participagao social e articulagio intersetorial
e federativa; 0785 — Regular, fiscalizar e fomentar a industria audiovisual, visando
a0 seu desenvolvimento, ao fortalecimento das empresas nacionais, a ampliagio
da produgao, inovagao e difusao das obras e dos servigos audiovisuais brasileiros,
assim como a garantia de acesso a populagao; 0786 — Fomentar a criagao, difu-
sd0, intercAmbio e fruigio de bens, servicos e expressoes artisticas e aperfeicoar e
monitorar os instrumentos de incentivo fiscal & produgio e ao consumo cultural;
0787 — Implantar, ampliar, modernizar, recuperar e articular a gestao e o uso de
espagos destinados a atividades culturais, esportivas e de lazer, com énfase em dreas
de alta vulnerabilidade social das cidades brasileiras; 0788 — Produzir e difundir
pesquisas e conhecimento constitutivo da cultura brasileira e desenvolver politica
nacional de integracio entre cultura e educagio.

O relatdrio anual de avaliagio do PPA 2000-2003, realizado em 2002, apre-
senta, com transparéncia, as motivagoes, as concepgoes e 0s resultados da agao
governamental. Selecionamos alguns trechos e fizemos pequenas adaptagoes aos



0 incrementalismo pds-constitucional e o enigma da desconstrucao: ... 155

textos que caracterizam os programas. Como se pode vislumbrar, os programas
tém histéria e continuidades importantes em relagao a periodos anteriores, dao
fundamentos, como na ideia de dependéncia de trajetéria, ao que aconteceu depois,
mesmo que parte das estratégias posteriores tenha significado um redimensiona-
mento de processos de coordenagao, de agenciamento das agoes a partir da ideia
de sistema e de cooperagio federativa, como se viu ao longo do texto. Entretanto,
as limitagoes e o alcance restrito da implementagio de novas ideias corrobora a
descri¢ao dos processos como incrementalista.

QUADROA.3
Estruturacao dos programas da Cultura — PPA 2000-2003

O Programa Brasil Patrimonio Cultural objetiva conservar e revitalizar o patriménio cultural brasileiro.
Tem sua origem na misséo do Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional (Iphan), que, desde
sua criacdo, em 1937, tem por funcdo preservar o patriménio cultural — funcdo esta que permeou os
programas conexos previstos em orcamentos anteriores a Constituicao e os planos plurianuais inscritos
na Carta Magna de 1988.

Brasil Patrimdnio
Cultural

As acbes da Secretaria do Audiovisual foram redimensionadas em funcdo da criacdo da Agéncia Nacional
do Cinema (Ancine), pelas Medidas Provisérias n% 2.219 e 2.228, ambas de setembro de 2001. Em decor-
réncia dessa reestruturacdo de fungdes, a Secretaria do Audiovisual passou a concentrar as suas agdes no
atendimento do publico-alvo representado pela sociedade em geral (por meio de programas e de agdes
Cinema, Som e Video relacionados a formacao de publico para o audiovisual brasileiro, como a TV Cultura & Arte e o projeto
A Redescoberta do Cinema Nacional, por exemplo) e no estimulo ao surgimento e ao aperfeicoamento
de novos talentos (com o apoio a realizagdo de concursos publicos voltados para a descoberta de novos
cineastas e para a concessdo de bolsas de estudos). Com o novo desenho institucional, tais agdes do
programa tornaram-se mais diretamente ligadas a vertente propriamente cultural da atividade audiovisual.

0 programa realiza inmeras acdes a exemplo do reconhecimento e da titulacéo. No relatério de 2002,
constam as seguintes acdes: titulagdo de 21 comunidades remanescentes de quilombo em todo o ter-
ritério nacional: Comunidades S&o José, Mata Cuece, Apui, Siléncio e Castanhanduba, no municipio de
Obidos (PA); Porto Coris, em Leme do Prado (MG); Kalunga, em Teresina de Goiés (GO); Monte Alegre e
Cavalcante (GO); Mocambo, em Porto da Folha (SE); Rio das Ras, em Bom Jesus da Lapa (BA); Eldorado,
em S&o Paulo (SP); Furnas do Dionisio, em Jaraguari (MS); Furnas da Boa Sorte, em Corguinho (MS);
Santana, em Quatis (RJ); Castainho, em Garanhuns (PE); Mata Cavalo, em Nossa Senhora do Liviamento
(MT); Conceicdo das Crioulas, em Salgueiro (PE); Quilombos de Maria Rosa, em Iporanga (SP); Pildes,
em Iporanga (SP); Sao Pedro, em Eldorado (SP); Comunidade Gurupa-Mirim, Jocojo, Flexinha, Carrezado,
Camutd do Ipixuna, Baca do Ipixuna, Alto Ipixuna e Alto Pucurui, em Gurupé (PA); Comunidade Maria
Ribeira, em Gurupé (PA); Comunidade Africa e Larangituba, em Moju (PA); Camiranga, em Cachoeira do
Piria (PA); Nossa Senhora do Bom Remédio, em Abaetetuba (PA); Comunidade de Alto e Baixo Itacurugu,
Cultura Afro-Brasileira Campopema, Jenepauba, Acaraqui, Lago Sao Jodo, Arapupu e Tauaré-Acu, em Abaetetuba (PA). Foram
executados procedimentos de reconhecimento (relatdrio técnico e topografia) em 39 comunidades
remanescentes de quilombo em todo o territdrio nacional, com vistas a titulacdo.
Também foram reconhecidos como territdrios culturais afro-brasileiros sitios historicos e lugares sagrados
em todo o territorio nacional: Ladeira do Curuzu, Rua do Curuzd, Bairro da Liberdade, em Salvador (BA);
Terreiro de Mae Menininha do Gantois; Terreiro de Mae Hilda, Terreiro Bate Folha, Terreiro Bogun, em
Salvador (BA); Terreiro Viva Deus, em Cachoeira (BA); e a antiga locacdo da Igreja de Nossa Senhora do
Rosario dos Pretos, em Pirenapolis (GO).
Ocorreu ainda a restauracdo fisica de sitios historicos e lugares sagrados da cultura afro-brasileira em todo
o territdrio nacional: sede do Museu do Axé Opo Afonja, Terreiro Casa Branca, Terreiro Bogun, Terreiro
Bate-folha, Terreiro de Mae Hilda, Terreiro de Mae Olga do Alaketu, em Salvador (BA); Restauracdo da
Mina de Chico Rej, em Ouro Preto (MG); Restauracdo da Capela Nossa Senhora Mée dos Homens, em
Ouro Branco (MG).

(Continua)
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Trajetdrias das politicas culturais

Gestdo da Politica de
Cultura

Livro Aberto

Monumenta: Preser-
vagao do Patrimonio
Histérico

0O Programa Gestao da Politica de Cultura surgiu com a necessidade de executar a politica setorial de
cultura, bem como coordenar e prestar suporte técnico aos programas finalisticos que se encontram sob
responsabilidade do MinC. O gerente desse programa coordena e apoia a agao dos gerentes dos programas
finalisticos e exerce a interlocucdo com o drgéo central de planejamento (Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos — SPI) nas atividades de formulagao e de revisao de politicas e de programas.
Suas acbes estdo distribuidas por todas as unidades or¢amentarias do MinC, entre as quais estao: a
Fundacao Casa de Rui Barbosa, a Fundacdo Biblioteca Nacional e a Fundagdo Nacional de Artes, situadas
no Rio de Janeiro, e a administracdo direta, a Fundacdo Cultural Palmares e o Instituto do Patrimonio
Histarico, Artistico e Arqueoldgico, que, tém sede em Brasilia.

Busca, também, criar condicdes para o pleno funcionamento do Programa Nacional de Apoio & Cultura
(Pronac), dando-Ihe condicbes para o seu adequado funcionamento, envolvendo suporte material e de
recursos humanos, que garantam o desenvolvimento das acdes voltadas para as leis de incentivo a cultura
e do Fundo Nacional de Cultura (FNC).

Incorpora, ainda, o papel de criar mecanismos e conduzir as atividades relacionadas as demandas do
ciclo de gestao, envolvendo as gestdes administrativas, orcamentérias e financeiras, bem como o PPA
(elaboragao, revisdes e avaliacdes), exigindo, por consequéncia, a concepcao e a implementagdo de
sistemas informatizados integrados.

Especificamente no que tange ao processo de implementacdo e a manutencdo do Sistema Nacional de
Informacdes Culturais, em que pesem as medidas adotadas junto a Secretaria de Gestao do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao, caso elas ndo se concretizem, torna-se imprescindivel o estabe-
lecimento de plano de acdo com metas, prazos, responsaveis e recursos orcamentarios especificos do
MinC para o desenvolvimento do projeto em tela.

0 baixo niimero de bibliotecas ptblicas existentes e o reduzido coeficiente nacional de leitura foram
o ponto de partida para a criacdo do programa. Em um primeiro momento, fez-se urgente aumentar o
ntimero de bibliotecas publicas, que passariam a atuar como centros de informagao e de cultura. Em uma
segunda fase, o programa passou a prever a implementacao (atualizacdo e revitalizacao) das bibliotecas
j& existentes. A implementacéo continua de acGes voltadas para a revitalizagao das bibliotecas publicas
é prioridade a ser perseguida com grande empenho. Uma vez implantada, é de suma importancia sua
constante atualizacdo do ponto de vista de acervo bibliografico, mobilidrio e de capacitacdo de pessoal.
0 programa pretende atingir estudantes, professores, pessoas da terceira idade, maes e publico geral;
aumentar o nimero de leitores e a participagao do estado na impresséo de livros, seja com o apoio do
Fundo Nacional de Cultura ou do mecenato.

0 patriménio historico urbano (edificagdes e logradouros) em quase todo o pais sofreu, e ainda sofre,
de um mal crénico: cidades, ou bairros de grandes cidades, foram abandonadas quando perderam inte-
resse econdmico, seja quanto a sua localizacdo, seja quanto a sua adequacdo fisica; com isso perderam
também seu valor imobilidrio.

Paradoxalmente, esse desinteresse garantiu que se tenham preservado até hoje suas caracteristicas
originais, sem o que teriam sido demolidos para dar lugar a edificacdes e a vias mais adequadas a vida
contemporanea. Esse mesmo desinteresse resulta, por conseguinte, na degradacéo progressiva dos iméveis,
incentivando sua reocupagao por populacdo marginal, com o consequente aumento da depreciacdo dos
valores imobilidrios e com o desestimulo & inversdo de recursos para a sua recuperacdo e conservacao.
Tal ndo ocorre nos perfodos histéricos em que a area apresenta interesse econdmico, quando seu uso
implica, automaticamente, a sua conservacao.

No Brasil, a politica oficial de preservacdo do patriménio histérico iniciou-se nos anos 1930, com a
promulgacdo do Decreto-Lei n® 25/1936, pelo entdo presidente Getulio Vargas, que criou o instituto do
tombamento, pelo qual os bens enquadrados nessa condicdo devem ser preservados por seus proprietarios
e ocupantes, bem como, sempre que 0s primeiros ndo tiverem recursos para tal, pelo governo das trés
esferas. Ora, sendo areas depreciadas, em geral espélios antigos, herancas vacantes etc. e ocupantes
carentes, quase sempre 0 encargo recai sobre os poderes publicos; e, sendo o tombamento federal, o
encargo acaba por onerar o Tesouro Nacional. Isso resulta em um mecanismo deletério, uma vez que, a
cada novo tombamento — ato esse que visa ao interesse coletivo da nagao — o governo federal cria, por
assim dizer, um novo encargo financeiro permanente para si.

Por sua vez, evidentemente, obras de recuperacdo ou de conservagdo de iméveis histéricos geram valor
para as comunidades locais, como proprietarios, ocupantes, vizinhos, o fisco municipal — que vé aumentada
a base sobre a qual cobra o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) — e outros impostos, justamente
para 0s agentes sociais que menos tém contribuido para tais obras.

0 Programa Monumenta tem por objetivo romper com esse processo circular negativo para o pais, por
meio da implementacdo de processos de redesenvolvimento das areas histéricas urbanas sob protecao
federal, consideradas prioritarias por seu valor histdrico e artistico e pelo risco de perda definitiva de seus
bens, associada a implementacdo de mecanismos de compartilhamento dos encargos da preservacao
com os setores publico e privado locais, como governos estaduais, prefeituras, proprietarios, organizacdes
nao governamentais (ONGs), empresarios etc.

(Continua)
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Futuro

Cultural

Museu, Memoria e

Msica e Artes Cénicas

Produgdo e Difusao

0 Programa Museu, Meméria e Futuro possibilitou a realizacdo de importantes projetos para 0s museus
federais, com a aquisicdo de equipamentos, a reformulacdo de exposicdes, a elaboracdo de projetos
museograficos e museoldgicos, a melhoria no sistema de climatizacao, o tratamento técnico, a aquisicao
e a conservacao de acervos, entre outros. Promoveu também a capacitacdo de técnicos ligados ao setor
museoldgico com a realizagdo de seminarios, de simpdsios e de apoio a participacéo de técnicos em
diversos eventos. Outra acdo importante foi 0 apoio a realizacéo de exposicdes promovidas pelos museus,
que tiveram grande visitacdo do publico, incluindo-as no mesmo patamar das exposicdes internacionais.
0 atual conceito de museu, elaborado pelo Conselho Internacional de Museus, organismo ligado a
Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), o define como uma
instituicdo permanente, a servico da sociedade e do seu desenvolvimento, aberta ao publico, que investiga,
incorpora, inventaria, conserva, interpreta, expde e divulga testemunhos do homem e da natureza, com o
objetivo de aumentar o saber, salvaguardar o patrimonio e valorizar a identidade, a educacdo e o deleite.
0 Programa Museu, Memdria e Futuro, em consonancia com o conceito de museu ja descrito, é um
importante instrumento do governo federal para propiciar esses servicos a populacao, assim como para
melhorar as atividades por eles desenvolvidas.

No perfodo 2000-2002, o programa apoiou aproximadamente 734 bandas de musica. Entretanto, o
indicador taxa de bandas de mdsica ndo é suficiente para mensurar o programa como um todo. Seria
necessario criar outros indicadores, de abrangéncia, apesar de ndo existir equipe disponivel para executar
essa tarefa nem recursos orcamentarios para contratar a sua realizagao. Além disso, foram realizados 323
projetos de mUsica e artes cénicas. Em 2002, foram apoiados 124 projetos dentro do concurso EnCena
Brasil — que apoia a montagem e a circulagao de espetaculos de artes cénicas —, 23 projetos dentro do
Prémio Estimulo ao Circo e 15 projetos dentro do concurso de Apoio a Orquestra.

Mecanismos de participacdo foram implementados, como o Férum de Orquestras, o Seminario Circo,
Direitos e Deveres, e concursos, como o Concurso Nacional de Textos Teatrais Inéditos. Na concessao de
incentivos fiscais, verifica-se a dificuldade de alavancar regi6es com grande riqueza cultural, porém com
dificuldades socioecondmicas, pois a atuagao do MinC, nesse caso, apenas responde as demandas da
sociedade, concentrada nas regides Sudeste e Sul.

0 relatorio de avaliagao, depois de indicar a inadequacao e a insuficiéncia de indicadores de resultado,
afirma, sobre a concepcao do programa: “a demanda da sociedade, a época da concepcdo do Programa,
fundamentava-se na auséncia de iniciativas governamentais especificas para o setor de producdo e
difusdo cultural, especialmente nas areas de promocdo e circulacdo de espetaculos, mostras e eventos,
por todo o pais, relacionados com as expressdes culturais nacionais, adequacdo e aparelhamento de
espacos culturais — técnica e operacional — para a plena realizacdo das atividades, visando a melhoria e
ampliacdo do atendimento a sociedade, objetivando, desta forma, o aumento da producdo e a difusdo
cultural no pais e no exterior” (Brasil, 2016).

A experiéncia de quase trés anos demonstrou que as maiores dificuldades se deram na execucdo pela
falta de uma equipe de geréncia e pela contumaz auséncia de recursos. Faz-se necessaria a criacdo de
uma equipe de geréncia com dedicacdo exclusiva visando ao desenvolvimento dos trabalhos de acom-
panhamento da execu¢do do programa.

Elaboracdo dos autores.

TABELA A1
Lista de ministros da Cultura do Brasil
Ndmero Nome Inicio Fim Presidente
1 José Aparecido de Oliveira 15/3/1985 29/5/1985
2 Aluisio Pimenta 30/5/1985 13/2/1986
3 Celso Furtado 14/2/1986 28/7/1988 José Sarney
4 Hugo Napole&o do Rego Neto 28/7/1988 19/9/1988
5 José Aparecido de Oliveira 19/9/1988 14/3/1990
6 Ipojuca Pontes 14/3/1990 10/3/1991
Fernando Collor'

7 Sérgio Paulo Rouanet 10/3/1991 2/10/1992

(Continua)
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Ndmero Nome Inicio Fim Presidente
8 Antonio Houaiss 2/10/1992 19/9/1993
9 Jerbnimo Moscardo 1¢/9/1993 9/12/1993 Itamar Franco
10 Luiz Roberto Nascimento Silva 15/12/1993 31/12/1994
11 Francisco Werffot 19/1/1995 31/12/2002 Fermando Henrique
Cardoso
12 Gilberto Gil 1¢/1/2003 30/7/2008
Luiz Indcio Lula da Silva
13 Juca Ferreira 30/7/2008 31/12/2010
14 Ana de Hollanda 1¢/1/2011 13/9/2012
15 Marta Suplicy 13/9/2012 11/11/2014
Dilma Rousseff
16 Ana Cristina Wanzeler (interina) 13/11/2014 31/12/2014
17 Juca Ferreira 19/1/2015 12/5/2016
18 Marcelo Calero 24/5/2016 18/11/2016
19 Roberto Freire 18/11/2016 22/512017
Michel Temer
20 Jodo Batista de Andrade (interino) 22/5/2017 241712017
21 Sérgio de Sa Leitao 25/7/12017 31/10/2018

Elaboracdo dos autores.
Nota: "No governo de Fernando Collor, o MinC foi reduzido & Secretaria de Cultura da Presidéncia da Republica (SC/PR); logo,
Ipojuca Pontes e Sérgio Paulo Rouanet assumiram o cargo de secretarios, e ndo de ministros da Cultura.

GRAFICOA.1
Evolucao dos gastos do MinC (1995-2018)
(Em R$ 1 bilhao)
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Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi) e Orcamento Direto do Sistema Integrado de
Dados Orcamentérios do Governo Federal (Sidor).
Elaboracdo dos autores.
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GRAFICOA.2

Gastos da Lei Rouanet: incentivo + FNC (1995-2018)

(Em R$ 1 bilhao)
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Fonte: Sistema de Apoio as Leis de incentivo a Cultura (Salic)/MinC.

Elaboracdo dos autores.
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GRAFICOA.3

Orcamento dos ministérios do governo federal (empenhado 2018)
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Fonte: Painel do Orcamento Federal/Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (Siop)/Ministério do Planejamento.

Disponivel em: https://bit.ly/37hy07).

Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO A4
Gasto tributario indireto (rentincia) versus recursos novos (privado) — Brasil (1995-2018)
(Em R$ 1 bilhao)
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Fonte: Salic/MinC.
Elaboracdo dos autores.

GRAFICOAS
Recursos do Fundo Nacional de Cultural (1995-2018)
(Em R$ 1 milhdo)
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Fonte: Salic/MinC.
Elaboracdo dos autores.
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