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Financiamento Publico da Cultura -
Tensoes e Perspectivas em Ambito
Federal

Jéssica Alves?, Diego Strobel*, Ursula Dias Peres®

Introducao

O percurso do financiamento da cultura no Brasil é marcado
por incertezas politicas, institucionais e financeiras. Para com-
preender as dificuldades da acdo estatal no campo da cultura, é
preciso ter em conta que disputar desenhos de politicas publicas
também implica em disputar recursos para sua implementacao,
e neste trabalho langamos um olhar para a estrutura do financi-
amento estatal da cultura no ambito do Governo Federal.

No intuito de investigar as caracteristicas do financiamento
do antigo MinC, serdo analisados os dados or¢amentérios do Mi-
nistério e da funcdo cultura, coletados no Sistema Integrado de
Administracao Financeira do Governo Federal (SIAFI) e no Sis-
tema Integrado de Dados Or¢amentarios (SIDOR), a luz da lite-
ratura do campo de politicas culturais, visando obter um diag-

nostico sobre os desafios e avancos da pasta entre 2001 e 2019.

Estrutura de financiamento atual

As unidades orcamentdrias que compdem o Sistema Federal
de Cultura sdao: Ministério da Cultura (MinC), Fundacao Casa de

Rui Barbosa, Biblioteca Nacional, Fundacao Cultural Palmares,
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Instituto do Patrimonio Histdrico e Artistico Nacional (Iphan),
Fundacao Nacional de Artes (Funarte), Agéncia Nacional do Ci-
nema (ANCINE), Instituto Brasileiro de Museus e Fundo Nacio-
nal de Cultura (FNC) (SILVA, 2017). Vale ressaltar que, mesmo
com a extin¢do do MinC em 2019, transformado em Secretaria
Especial dentro do Ministério do Turismo6, toda esta organiza-
cao foi mantida.

Apresentamos a seguir um quadro com os principais marcos
regulatdrios, as instituicoes envolvidas e o modo de destinagdo

de recursos para cada unidade:

Figura 1 - Estrutura do Financiamento Federal da Pasta da Cul-
tura

Estrutura do financiamento federal

Fonte: Silva, 2017.

Pode-se observar que o campo cultural é bastante fragmen-

tado, tanto na dimensdo or¢amentdria quanto na regulatéria.

6https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp’?data:07/1
1/2019¢&jornal=515&pagina=17&totalArquivos=150
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Sendo este um campo em constante transformacdo em termos
de linguagem, forma e contetdo, o Estado lida com o desafio
constante de contemplar a todos com equidade, democratizar o
acesso aos recursos e diminuir as desigualdades regionais no
acesso a cultura.

Henkin, Paes e Valiati (2016) dividem o fomento federal a cul-
tura em trés grandes fluxos de recursos para a producao de bens
culturais: o orcamento préprio do MinC, o Vale Cultura e as Leis
de Incentivo a Cultura - sendo os dois ultimos viabilizados pelo
mecanismo de renuncia fiscal. A seguir, temos um fluxograma

de elaboracao dos autores.

Figura 2 - Fluxograma Organizacional do Fomento Federal a

Cultura no Brasil
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Fonte: Henkin, Paes e Valiati, 2016.
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Evolucao dos gastos e complexidade dos empenhos
Além do arranjo institucional, analisar a evolu¢do dos gastos
com cultura é fundamental para entender a dindmica da pasta.

Apresentamos a seguir a evolucdo da execucao orcamentdria

para a fun¢@o7 Cultura8 de 2001 a 2019.

Figura 3 - Evolucdo dos gastos federais com a Cultura (2001-

2019)
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Fonte: SIGA BRASIL. Elaborac¢do dos autores. Valores atualizados pelo IPCA-
IBGE a precos de 12/19.

7As despesas publicas sdo organizadas contabilmente em diferentes
classificagOes. As principais sfo: institucional (por d6rgdo), funcional (por
fungdo e subfuncido), programatica e, por natureza econdmica. Para mais
detalhes ver o Manual Técnico do Or¢camento, 2021, STN/ME.

8 Os gastos com a funcdo Cultura ndo sdo iguais aos dispéndios exclusivos do
MinC, pois englobam pequenos valores também do Ministério da Justica - para
Protecdo e Promogdo dos Direitos dos Povos Indigenas. Os dados podem ser
acessados no Portal de Transparéncia da Controladoria Geral da Unido. Para a
pesquisa, basta selecionar a Funcgdo 13, referente a Cultura, e o periodo
desejado:

http://www.portaltransparencia.gov.br/orcamento/despesas
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O grafico acima pode ser dividido em trés periodos princi-
pais: (i) o ciclo de desenvolvimento entre 2001-2013; (ii) a estag-
nacdo e decrescimento a partir de 2014; e (iii) a aprovacao da
Emenda 95/16° que implementa o regime de teto de gastos no
ambito das despesas federais. Além disso, é relevante para a
analise considerar dois estagios do or¢amento publico: (iii) o da
despesa autorizada e (iv) o valor empenhado (efetivamente exe-
cutado), sendo significativa a divergéncia entre eles'.

Primeiramente € visivel o impacto do ciclo desenvolvimen-
tista dos anos 2000. Se em 2001 a Federacao gastou R$ 878 mi-
lhoes com a fun¢do Cultura - em valores atualizados pelo IPCA -
, 0 dispéndio quadruplicou até 2013, passando de R$ 3,5 bilhdes.
Ha uma mudanca relevante apds 2002, com a ascensio do Par-
tido dos Trabalhadores ao Governo Federal - configurando
arena politica favoravel a investimentos em dreas que disputam
o fundo publico de maneira ampla - como é o caso da Cultura.

Se, por um lado, o inicio da década de 2000 favoreceu o
campo cultural do ponto de vista politico, o segundo momento
revela efeito oposto: a tentativa de extingdo do MinC em 2016 e
sua posterior transferéncia para Secretaria Especial, vinculada
ao Ministério do Turismo, demonstram a sua perda de poder po-
litico e consequentemente a reducao do orcamento e da inde-

pendéncia da pasta.

9 Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm

10 O processo orcamentdario tem diversas fases e para garantir a execugao
completa da despesa ela precisa ter: 1) dotacdo autorizada em lei; 2) esses
recursos devem ser empenhados, apds um processo de licitacdo; 3) apds a
contratacdo e entrega de um bem ou servigo, definido em contrato, realiza-se
a liquidacao da despesa e por fim, 4) uma vez liquidada a receita pode ser
finalmente paga. Assim, a autorizacdo e empenho sdo fases cruciais da
despesa, mas ndo encerram seu processamento. (GIACOMONI, 2010).
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O terceiro e ultimo ponto diz respeito ao “novo regime fiscal”,
implementado pela EC 95/2016 - que preconiza um congela-
mento dos gastos primdrios por 20 anos. Ora, se as pastas como
Saude, Educacdo e Previdéncia ja sdo diretamente impactadas
por esta medida, mesmo contando com vinculacdes, pastas des-
protegidas tendem a ser mais prejudicadas, ainda mais se consi-
derarmos que o congelamento de gastos, em termos reais, im-
plica em um decréscimo como proporcao do PIB, como pontu-
ado por Peres e Santos (2019).

O impacto da medida é notdvel j4 a partir de 2016: em niveis
reais, ha um decréscimo de, em média, 10% ao ano desde 2013.
Em 2019 os niveis individuais ganham destaque negativo - em
termos reais (corrigidos até 01/20), o empenho foi de R$ 1,88 bi-
lhdes, 8% a menos que em 2009.

Para além da evolucao orcamentdria, importa analisar a
complexidade de execucdo da despesa. Barbosa e Freitas Filho
(2015) apresentam o problema:

Figura 4 - Fluxo mensal de execuc¢do dos recursos do
Min. da Cultura (1995-2010)

MinC: fluxo mensal de execucao dos recursos globais (1995-2010)
(Em RS)
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Este grafico salienta a diferenca entre valor aprovado e em-
penhado: o volume de empenho dificilmente alcanga o valor au-
torizado por conta de dificuldades de gestdo da pasta, permeada
por uma miriade de érgaos executores, contratos e fornecedo-
res. Este fator somado a instabilidade do préprio Minc pode ex-
plicar a dificuldade de execucdo do gasto.

Além disso, o volume empenhado também enfrenta dificul-
dades no processamento e finalizagdo das despesas, isto é, liqui-
dagdo e pagamento, o que leva a um alto volume de restos a pa-
gar no final do ano, pressionando o or¢amento no ano seguinte.
A seguir, na figura 5, apresentamos a evolucao da composicdo
dos empenhos do SNC, por 6rgdo or¢gamentario, discutido na se-
¢a02.3e2.4:

Figura 5 - Composicdo dos Empenhos Realizados pelo FNC
(2010-2019)
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Composicdao dos Empenhos Realizados pelo

FNC (2010-2019)
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Fonte: SIGA BRASIL. Elaboracdo dos autores. Valores atualizados pelo IPCA-
IBGE a precos de 12/19.

Apesar do recorte temporal deste quadro, ao observa-lo, duas
evidéncias sdo notaveis: por um lado o FNC é empenhado regu-
larmente ao longo dos anos, mesmo considerando os impactos
p6s-2014; ou seja, apresenta-se como um instrumento regular de
planejamento, dado que sua verba se mantém marginalmente
em 1/3 do total dos empenhos nesse periodo como um todo.

Por outro lado, destaca-se o decrescimento dos empe-
nhos realizados pelo MinC, que, em relagéo a 2013, cairam para
menos de 10% do gasto com a funcao em 2019 - refletindo a
transferéncia do MinC para o Turismo -, reduzindo-se quase ex-

clusivamente para custeio de pessoal.
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Conclusao

O financiamento cultural estatal em nivel federal apresenta
estrutura segmentada, tanto no que tange aos érgaos executores
quanto as vias de financiamento de cada um. Esta fragmentagao
complexifica o fluxo de recursos da pasta. Entre 2001 e 2013, no-
tam-se os impactos positivos do ciclo desenvolvimentista do pais
no volume de recursos destinados a cultura, combinados com a
criacdo do FNC como mecanismo de enfrentamento aos desa-
fios histéricos de continuidade desta area de politicas publicas
no pais.

No entanto, a partir de 2014 nota-se expressivo decresci-
mento do investimento, acentuado a partir de 2016 pela Emenda
95/16, de modo que o MinC, ao reduzir seu or¢gamento pratica-
mente apenas aos dispéndios com custeio, constrange repasses,
deflagrando enfraquecimento da politica cultural e sucatea-
mento da pasta. Mais que isso, a Cultura dialoga diretamente
com outras areas como a Educacdo - protegida por vinculagéo
orcamentaria e, apesar da aparente desassociacdo entre as pas-
tas, a primeira contribui significativamente para a segunda, se
visto com uma Otica interdisciplinar. Sucatear Cultura, por-
tanto, impacta a Educacao e, em ultima analise, o desenvolvi-
mento do pais.

Destarte, a situacdo atual configura-se como um ponto
de inflexdo que demanda a recuperacdo do potencial da pasta,
garantindo sua continuidade e expansdo. A reflexdo caminha
para as seguintes proposicoes, que, vale lembrar, sao constran-
gidas em grande parte pelo novo regime fiscal: se reverter a ex-
tincdo do MinC é possivel, seria o primeiro passo a ser tomado

em vistas de fortalecer a politica cultural brasileira e recuperar
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o investimento da pasta. Além disso, fortalecer o FNC é funda-
mental, uma vez que ele promove participacao social na defini-
¢do dos rumos da cultura no pais. Por fim, definir constitucio-
nalmente um minimo a ser gasto com cultura traria a pasta mais

estabilidade, permitindo, portanto, mais desenvolvimento.
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