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Apresentacao

O Ministério da Cultura (MinC) e o Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (Ipea) tém a satisfacdo de apresentar a sociedade mais um dos
resultados do acordo inédito de cooperacdo técnica estabelecido entre as
duas instituicbes, com o objetivo de fornecer subsidios para a formulagdo e a
reformulacdo de politicas publicas no Pais em matéria de cultura.

Para tanto, a série Cadernos de Politicas Culturais expbe ao debate publico
correlacbes que nem sempre se mostram evidentes quando o assunto é
cultura. Por corresponder a manifestacdes subjetivas, tende-se ao tratamento
do tema de forma difusa, sem o necessario rigor técnico-cientifico. Esta
colecdo evidencia a imprescindivel mudanca de paradigma nessa diregao:
cultura envolve legislacdo (e ndo somente no ambito dos direitos autorais),
transversalidades sociais e econOmicas, integracdo nacional, enfim, relacoes
de custos e beneficios como qualquer outra atividade.

Este segundo volume da série reuniu estudos da mais alta qualidade, que
discutem e analisam a politica cultural experimentada no Brasil no periodo
compreendido entre 2002 e 2006. A par das investigacbes inovadoras
apresentadas no livro, a sistematizacdo de pesquisas preexistentes e de
informacdes dispersas, também estratégicas para o aprimoramento do atual
cenario, constitui instrumento de grande valia para todos aqueles direta ou
indiretamente comprometidos com as atividades culturais no Brasil.

Luiz Henrique Proenca Soares * Presidente do Ipea

Gilberto Gil * Ministro da Cultura



Introducao

Cada um dos nove textos deste livro nasceu de um exercicio de
acompanhamento da elaboragdo de politicas publicas no campo da cultura.
Semsolucaode continuidade, ostrabalhosforam publicadossistematicamente,
desde agosto de 2002, nas edi¢cdes semestrais do boletim Pesquisas Sociais
— acompanhamento e andlise, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea). A rigor, portanto, os trabalhos que vém a lume na presente coletanea
coincidem com os quatro anos do primeiro governo Lula, de cuja politica
cultural ddo um testemunho momento a momento.

As andlises de conjuntura foram marcadas, durante esse periodo, pela
necessidade de enfrentar um duplo desafio. Primeiro, fazer com que o
acompanhamento da politica cultural fizesse sentido dentro de uma instituicdo
(no caso, o lpea) que pensa a politica a partir dos grandes nimeros e cujo
enfoque profissional privilegia o viés econdmico. Entenda-se aqui a categoria
“economia” no sentido do antropdlogo Louis Dumont, isto é, como uma
categoria ideoldgica que engloba a politica, a cultura, a moral, etc., que

configura valores e hierarquiza os enunciados sobre a vida em sociedade.

A "economia” configura e hierarquiza os fatos em uma perspectiva
singular, com pretensao universal e, portanto, por ela passam as pretensoes
de legitimidade. Dessa forma, questdes politicas, institucionais e problemas
setoriais da cultura sdo objeto de inUmeras tentativas de traducdo em termos
de quantidades e medidas.

Assim, os aspectos materiais da politica cultural fazem-se presentes na
forma de temas recorrentes: quanto gasta o setor publico, qual o seu
tamanho e abrangéncia territorial; qual o tamanho do mercado de trabalho
da area, quanto as familias estdo dispostas a pagar para usufruir e fruir de
praticas e bens culturais, como se distribuem equipamentos e recursos
materiais na area cultural.

Em segundo lugar, confrontando outro desafio, os textos empenham-se
em organizar uma visdao de conjunto para aqueles que conduzem os
programas, acoes e projetos culturais cujas caracteristicas proprias de insercao
institucional ndo lhes permite o delineamento de uma visdo global.

A politica cultural é tratada como uma categoria de intervencao publica
ao lado da educacdo, saude ou previdéncia. A cultura tem materialidade
institucional e enfrenta problemas andlogos a outras areas de politicas
publicas. Sofre com questdes relativas a falta de recursos financeiros e de



gestdo. Por outro lado, enfrenta problemas que exigem um tratamento
conceitual e politico diferenciado.

O diagrama e a demarcacao conceitual que justifica as politicas culturais
nao sdo evidentes por si mesmos, pois ndo se tratam de simples reflexos de
demandas lineares ou de problemas objetivos que se impdem de forma
natural, e que os separaria de outros como os da area da educacao,
comunicacbes, politicas urbanas, etc.

A reflexdo parte da constatacdo evidente da heterogeneidade e
fragmentacdo do campo de intervencdo publica cultural no Brasil. Os
programas sdo fragilmente articulados tanto em razdo da natureza
estrutural do campo de acdo quanto das dificuldades institucionais no
processamento de problemas que direcionariam as acdes para objetivos
conjunturalmente convergentes.

E importante assinalar que essas caracteristicas das politicas culturais,
sobretudo a dificuldade de encontrar uma definicdo precisa para a categoria
“cultura” e uma delimitacdo exata para os problemas que sao referéncias das
politicas publicas da darea, ndo impedem o processamento politico de
problemas abrangidos por cada sentido do conceito, que permite a formulacéo
eimplementacao de acdes coordenadas, parcialmente convergentes e capazes
de aglutinar esforgos e recursos institucionais.

Alids, a constituicdo de outras politicas também se liga a um trabalho de
classificacdo, delimitacdo, construcdo histérica e social. Em realidade, o
conceito de cultura estd carregado de ambiglidades e imprecisbes que
derivam de sua indexacdo a histéria dos diversos campos institucionais. No
entanto, o conceito unifica fatos que podemos qualificar como culturais,
agregando acdes, discursos, praticas administrativas e despesas orcamentarias
absurdamente heterdclitos.

Os problemas sociais envolvidos, os objetivos de acdo enunciados ou
tacitos, as praticas constituidas sdo designadas pela categoria cultura e passam
a ser objeto de intervencao simbdlica e politica, embora as controvérsias sobre
0 que seja a cultura e sobre aquilo que deva ser objeto de formulagdo de
politica publica mantenham uma imensa dosagem de imprecisao e fluidez.

Dessa maneira, convivem no espaco publico crencas e objetivos
heterogéneos que sdo unificados por finas linhas que constituem o campo
semantico da categoria cultura, mas que sdo insuficientes para unificar um
programa coerente de intervencdo e gestdo cultural. O resultado disso é a
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presenca de conjuntos de acbes fragmentarias e muitas vezes contraditérias,
dado o fato de concorrerem por recursos escassos, tanto do ponto de vista
financeiro quanto de gestéo.

Assim, a cultura ndo funciona como imperativo categérico, mas é
carregada pela historicidade das instituicbes que a delimitam e que configuram
as politicas publicas culturais. As decisdes conceituais por um ou outro
conjunto de significados sdo tacitas ou explicitas e impdem traducdes
institucionais e estilos de governo, embora esses derivem ndo apenas dos
conceitos, mas do conjunto de forcas sociais e politicas, concepg¢bes e
interpretagdes sobre o objeto e as estratégias de intervencao.

Nesse sentido, e para ndo fazer opgdes a respeito de qual conceito utilizar
para ordenar e hierarquizar as politicas, optou-se sempre que possivel por
evitar discutir os desdobramentos institucionais que derivariam da escolha de
um ou outro conceito. A escolha implicou deixar explicitos certos tipos ideais
(sentido antropolégico, politico, belas-artes, econdmico da cultura) que
seriam tomados como escolhas disponiveis ou simplesmente dimensdes do
esquema conceitual que classifica e organiza a politica. Cada conceito-tipo
pode se constituir em referéncia para conjuntos de agoes.

Além disso, cada ator poderia se identificar com um tipo e assim escolher
objetivos proprios, complementares ou excludentes em relacdo aos escolhidos
pelos demais. Na realidade, o tipo, conceito ou dimensdo permitiria o
agenciamento da reflexdo, tanto para conferir identidade quanto para
estabelecer possibilidades de interlocucdo entre diferentes linhas de acéo.

Conseqlentemente, um determinado programa de agdo poderia escolher
0 conceito antropoldgico, organizando e formatando acdes referentes aos
saberes e fazeres do cotidiano de certa comunidade, mas ao mesmo tempo
poderia dialogar com as artes. Um outro poderia fomentar projetos e
realizacOes tipicas das artes classicas ou populares, mas aproveitando-as e se
apoiando nos seus potenciais para dinamizar economias locais ou urbanas.
QOutro, ainda, poderia formular agbes apoiadas na dimensdo politica,
preconizando a inclusdo social, democratizacdo, construcdo e ampliacdo de
espacos publicos, mas aproveitando-se da dimensdo economica, artistica e
antropoldgica da cultura para a realizacdo do projeto cultural.

Finalmente, também devem ser assinaladas algumas questdes que se
apresentam como limites metodolégicos dados pela posi¢ao institucional de
guem organiza e escreve estes textos.
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O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) é um érgao de governo
que acompanha politicas e as avalia. Tem a caracteristica de empreender tanto
anélises contextualizadas e compreensivas, que iluminam as razbes e explicam
o porqué de as politicas terem certo dinamismo, alcances e insuficiéncias,
qguanto de realizar andlises instrumentais, que visam a apoiar linhas de agcdo ou
refletir a respeito da coeréncia entre os objetivos declarados, os recursos
mobilizados e as estratégias escolhidas. Em outros casos, simplesmente
organiza informacoes dispersas e descreve fatos, de preferéncia medindo-os
e quantificando-os.

O conjunto de textos apresentados possui essa triplice caracteristica. Em
certo ponto, o trabalho levanta questdes e problemas enfrentados pelas
politicas culturais; em outro, ganha tom normativo ou instrumental,
apontando limites e potencialidades; e, finalmente, em certos momentos,
faz-se simplesmente descritivo, mas ndo ingenuamente, pois indica
complexidades préprias da area cultural.

Em realidade, essa caracteristica ternaria, talvez anime o estabelecimento
de didlogos ampliados, pois os textos abrem-se a leituras em diferentes niveis,
isto é, apresentam a politica cultural a um publico maior e menos especializado;
propdem classificacbes que permitem compreender direcoes possiveis para as
acoes; e oferecem elementos de contextualizacdo e sugerem interpretacoes
que estimulam a compreensao dos labirintos da politica cultural.
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Capitulo 1

Balanco das Politicas
Culturais na Década de 90



1 Tendéncias e questbes mais marcantes

A evolugdo das politicas culturais ao longo das duas gestées do ministro
Francisco Weffort sera examinada sob o enfoque da sua consolidacao institucional,
da reconfiguracdo das formas de gestdo de diversos programas culturais e da
parceria com a sociedade, baseada em mecanismos de renuncia fiscal.

A &rea publica federal de cultura vivenciou dois momentos singulares na
década de 1990. Nos primeiros anos, as instituicdes publicas de cultura
sofreram profundas mudancas e as politicas culturais perderam o status de
politica ministerial em nome do descomprometimento do Estado com as
demandas culturais e da contencdo de gastos. A partir de 1995, a reacdo dos
agentes culturais deflagrou um processo de reconstrucdo institucional da
area com a recriagdo do Ministério da Cultura (MinC) e a reconfiguracdo das
instituicoes a ele vinculadas. Tal processo, durante os anos 1990, atravessou
também diversos setores. A modernizacdo dos museus nacionais, 0s
programas do patrimoénio historico, artistico e cultural, a recente politica do
patrimonio imaterial e a politica para o cinema merecem acento pelas
inovagdes institucionais que significaram.

O grande avango alcangado na segunda metade da década deveu-se,
em grande medida, aos diversos mecanismos de financiamento criados
ou modernizados. As leis de incentivos fiscais, isto é, as Leis Rouanet
(Lein28.313, de 23 de dezembro de 1991) e do Audiovisual (Lei n2 8.685, de 20
de julho de 1993), foram ajustadas ao longo da década e aportaram montantes
significativos de recursos para o financiamento de projetos culturais, tanto
recursos publicos provenientes da rentncia fiscal quanto aportes adicionais das
empresas financiadoras. Também merecem destaque o Fundo Nacional de
Cultura (FNC) e os Fundos de Investimento Cultural e Artistico (Ficart), com pouca
efetividade como mecanismo de financiamento. No entanto, sobretudo, as
politicas foram dotadas de recursos orcamentarios crescentes nos primeiros anos
e que depois mantiveram um nivel razoavel de estabilidade.

Portanto, a 4&rea cultural passou por um significativo esforco de
reorganizacdo, adotando programas e mecanismos estaveis de fomento as
atividades culturais, embasados em regras e procedimentos publicos e na
presenca do Estado, garantindo, assim, apoio ao desenvolvimento e a
democratizacdo da cultura.

1. Texto originalmente publicado na edicdo n° 6, de fevereiro de 2003, do boletim Politicas Sociais
— acompanhamento e analise, editado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea).



2 Politicas culturais na década de 1990

Delimitar o campo cultural e o objeto de acdo das politicas culturais ndo
é facil. As fronteiras entre um e outro sdo moéveis e histéricas, dependendo
das relagbes e forgas sociais proprias a cada configuracdo. Como exemplo,
podem-se citar as midias eletronicas, a radiodifusdo e a televisdo, as politicas
editoriais e mesmo de internet, que sdo, em outros paises, consideradas areas
de intervencao cultural e que, no entanto, tém sido apenas tangenciadas pelo
Ministério da Cultura brasileiro.

A configuracdo institucional liga-se a histéria social e politica e caracteriza-
se por ser constituida de jogos nos quais estdo presentes diversos atores, os
poderes publicos e suas administracdes em diversos niveis, as instituicdes nao
governamentais, as empresas, 0s artistas e outros agentes culturais. As politicas
publicas sdo conjuntos de agdes (e de omissdes) conduzidas de forma planejada
e coordenada, muitas vezes submetidas a acompanhamentos e avaliacbes
sistematicas e visam modificar ou manter a realidade nas diferentes areas da
vida social. A tendéncia atual das politicas culturais, presente em diversos graus
em outros paises, é que ao setor publico ndo cabe produzir ou dirigir a cultura,
mas fomentar a sua producdo, a sua distribuicdo e o seu consumo,
democratizando e proporcionando acesso a producao cultural. Essa é a linha
de atuacdo do ministério brasileiro.

Entretanto, as especificidades da nossa historia social e cultural fizeram
do MinCum executor relevante em diversas areas, tendo até mesmo secretarias
internas para isso, sobretudo por meio de suas instituicdes vinculadas,
algumas ja seculares, como a Biblioteca Nacional, encarregada legalmente de
gerir o sistema nacional de bibliotecas publicas e depositaria nacional da
reserva legal de livros, da Biblioteca Demonstrativa de Brasilia e da Biblioteca
Euclides da Cunha, os museus nacionais, como o Museu Imperial, o Museu
da Republica, o Museu Nacional de Belas Artes, a Cinemateca Nacional, entre
outros, o Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional
(Iphan), que data da década de 1930 e tem dez superintendéncias regionais,
o Centro Nacional de Folclore e Cultura Popular (CNFCP), hoje vinculado a
Fundacdo Nacional de Arte (Funarte), datado das campanhas nacionais de
folclore das décadas de 1940 e 1950, que sdo importantes referéncias na
area do patriménio imaterial em nivel internacional. H4 ainda a Funarte; mais
recentemente, a Fundacdo Palmares, de 1988, que tem a incumbéncia
constitucional de titulagdo, preservacao edinamizacdo de dreas remanescentes
de quilombos (artigos 215, 216 e artigo 68 das disposicdes constitucionais
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transitorias); bem como a Fundacdo Casa de Rui Barbosa. Essas instituicoes
atuam na execucado de agdes e também sdo referéncias na area cultural e na
orientacdo de outros agentes executores.

Pode-se afirmar que a &rea cultural é formada por duas modalidades de
acdes complementares e que se apdiam estrategicamente, a saber, a politica
de eventos e as politicas culturais stricto sensu.

2.1 Politica de eventos

A politica de eventos constitui-se em estimulo e condicées materiais para
acoes. Em grande parte dos casos, sao agbes fragmentarias, desarticuladas,
isoladas e sem muita continuidade, mas que, bem manejadas, preenchem
espacos importantes e tém efeitos multiplicadores significativos.

A forma mais importante de estimulo a producdo e a circulacdo das
producbes culturais sdo os inUmeros festivais, concursos, prémios e bolsas,
que também cumprem o papel de consagracdo e valorizagdo das obras
produzidas. Na area do cinema, o Grande Prémio Cinema Brasil teve o mérito
de mostrar ao publico os resultados da retomada da producdo do cinema
nacional, homenageando autores e reconhecendo o trabalho de iniUmeros
cineastas, produtores, artistas e técnicos depois da desorganizacédo vivenciada
no inicio da década de 1990. Na area do teatro, o Ministério da Cultura
instituiu o Concurso Nacional de Textos Teatrais, incentivando a capacidade
criadora e gerando o aparecimento da imensa producdo que se esconde nas
gavetas sem o estimulo para vir a publico. A Bolsa Virtuose é outro importante
mecanismo de estimulo ao desenvolvimento das capacidades profissionais
em todos os segmentos da area cultural. O programa contempla artistas e
profissionais com bolsas de especializagdo no exterior. Nessa mesma linha,
realizou-se a Mostra de Curtas e Documentarios do Ministério da Cultura —
O Cinema dos Brasileiros. A Secretaria de MuUsica e Artes Cénicas, do Ministério
da Cultura, desenvolveu o programa Encena Brasil, que concede prémios a
grupos de teatro e danca, além de passagens, estadia e alimentacdo para os
grupos de todo o pais durante a circulacdo dos espetédculos. Além disso,
apoiou concessdo de prémios, fomentou projetos e concedeu bolsas,
implantou e modernizou espacos culturais, promoveu o intercambio de
eventos culturais de musica e de artes cénicas no pais e no exterior e apoiou
bandas de musica e orquestras.

Apoliticadeeventosfoimodalidade fortementeacentuada pelo financiamento
via leis de incentivos (e também orcamentarias) e tem limites claros no que tange
a descontinuidade e as dificuldades na orientacdo da demanda.
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No entanto, as politicas culturais federais vao além da criacdo e do
fomento de eventos. Essas politicas incorporam outros objetivos, como a
criagdo de condicdes que permitam o desenvolvimento das praticas culturais
e favorecam a melhoria da qualidade de vida e do acesso ao repertério de
bens culturais. Esses objetivos constituem a segunda modalidade, as politicas
culturais em sentido estrito.

2.2 Politicas culturais

Esseoutroconjuntoécomposto por politicas sistematicas, institucionalizadas
e com continuidade. Para a situacdo brasileira, mesmo que consideremos que
os recursos financeiros e de gestdo estdo aquém das necessidades ou
potencialidades, dada a riqueza da nossa producdo cultural, acaba por ser
referéncia técnica, desfrutando de reconhecimento social, até mesmo
internacionalmente, dado o seu nivel de exceléncia. Nessa linha de acéo,
elaboram-se normas ou procedimentos que serdo referéncia para outras
experiénciaserealizam-seintervenc¢des diretas no processo cultural (investimento
em equipamentos, apoio a agbes, manifestacdes especificas, etc.).

3 Patrimobnio

As politicas patrimoniais tém uma longa tradicdo no Brasil. Sdo anteriores
ao Estado Novo, mas consolidaram-se nesse periodo. Elas tém como funcdo
basica a recuperacdo, a preservacao e a revitalizacdo de obras ou lugares que
mantenham vivos a meméria de um personagem, os fatos e as experiéncias
significativas paraa cultura nacional. Os museus sao instrumentosinstitucionais
vitais nesse processo de valorizacdo e dinamizagdo criativa dos espacos de
memoria. H& alguns anos, iniciou-se um processo de modernizacdo dos
museus nacionais com o objetivo de Ihes dar condicdes de sustentabilidade.
As acdes nessa direcdo dotaram os museus de certa agilidade, e seus objetivos
j& comecgaram a ser atingidos, pois ndo apenas a freqléncia aos museus
aumentou, como a capacitacdo de recursos humanos para a area estad bem
avancada, facultando aos museus nacionais maior capacidade de geracdo de
recursos proprios. O programa Museu, Memoria e Futuro revitalizou os
museus da Unido e deu-lhes possibilidade de auto-sustentabilidade.

Os sistemas estaduais de museus foram desarticulados no inicio dos anos
1990, o que ocasionou fragmentacdo e dificuldades na coordenacdo
de politicas para os museus, além dos problemas conhecidos de déficit de
expertise e de um intenso desmantelamento da meméria técnica institucional.
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Nessa area, a criacdo de capacidades institucionais depende de estimulos
para a permanéncia de pessoal qualificado. A participacdo de setores nao
governamentais, que ja é intensa, é desejavel, pois proporciona flexibilidade
e agilidade na gestdao e, em muitos casos, no préprio financiamento dos
museus, além disso, conta com trabalho voluntdrio de qualidade e baixo
custo. Mas é importante que a presenca do poder publico se intensifique pelo
menos nos aspectos estratégicos, ou seja, na formacao de recursos humanos
e em politicas que garantam sua permanéncia como profissionais do setor.

Na reconstrucdo institucional da area patrimonial, cabe citar a parceria
com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) na gestdo patrimonial.
O programa Monumenta iniciou um processo de municipalizacdo da gestdo
dos bens patrimoniais mediante acdes com diversos parceiros, de modo que
os patrimbnios urbano, artistico e histérico de diversas cidades brasileiras
serdo revitalizados e em seguida passardo a ser supervisionados pelas
municipalidades, com a participacdo e a regulacdo do poder federal, por
intermédio do Iphan. O programa comecgou nos centros histéricos de Ouro
Preto (MG), Olinda (PE) e Recife (PE) e depois expandiu sua atuagdo para
outras cidades histéricas. O projeto implica a idéia de sustentabilidade e o
acompanhamento por indicadores dos diversos aspectos da vida social que
envolvem o bem cultural, dentre eles o consumo de energia e 0 aumento dos
impostos gerados no municipio, indices que mostram o potencial de
dinamizacdo econb6mica das acgdes culturais. O Monumenta abrange a
implantacdo das Unidades Centrais de Gerenciamento (UCG) e das unidades
executoras nos municipios e, também, a criacdo dos Fundos Municipais
(destinados a administrar os recursos, dirigidos por um conselho gestor
e compostos por representantes das trés esferas de governo, da comunidade
e da iniciativa privada local).

QOutro programa que se iniciou e que significa potencialmente uma nova
institucionalidade na forma de realizar a politica patrimonial é o Programa
de Reabilitacdo Urbana de Sitios Histéricos (Urbis), que tem o objetivo de
revitalizar as areas centrais das cidades. Tendo se iniciado nas cidades
de Laguna (SC), Sobral (CE), Pirinépolis (GO), Mariana (MG), Parati (RJ),
Cuiabd (MT) e Manaus (AM), estenderd sua acdo a outras cidades de
importancia historica e cultural. As agdes incluem interface com outros setores
de intervencdo dos poderes publicos. O Urbis inclui medidas como a garantia
de transporte publico eficiente; a manutencdo das ruas limpas, iluminadas
e com seguranca; e o saneamento e a integracdo de areas comerciais e
residenciais, mantendo ou trazendo de volta os habitantes da cidade, o que
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significa uma abordagem global da ocupacdo e dos usos sociais do
patrimoénio. O gestor do programa Urbis é o Ministério da Cultura por meio
da Secretaria de Patrimdnio, Museus e Artes Plasticas (SPMAP/MinC). O Iphan,
autarquia federal vinculada ao Ministério da Cultura, é érgdo executor e, com
a participacdo da Caixa Econdmica Federal (CEF), disponibiliza crédito para
financiar imoveis de uso residencial por intermédio de seu Programa de
Revitalizacdo de Sitios Histéricos (PRSH).

O processo de regulamentacdo do Registro de Bens Culturais de Natureza
Imaterial foi instituido pelo Decreto-Lei n® 3.551, de agosto de 2000,
e constituiu um marco na recuperacdo da memoria cultural, dos saberes
e modos de fazer populares. Consolidou-se com a definicdo de certos
procedimentos de inventario e preservacao e é referéncia para acoes similares
em outros paises. A prépria Unesco tomara essa legislacdo como modelo de
referéncia para os Estados membros. Conceitualmente, trata os saberes, as
celebracdes, as formas de expressdo e os lugares (de memdria e praticas) em
seus contextos socioeconémicos. Para a consolidacdo dos procedimentos,
realizaram-se em 2001 as Oficinas de Resgate da Meméria Cultural: Paneleiras
de Goiabeiras (ES), Cirio de Nazaré (PA) e Rota Indigena do Rio Negro (AM).
Outras iniciativas podem ser identificadas e relacionadas ao patrimoénio
imaterial e sdo objeto de relevo internacional pelo fato de a legislagcdo ser
inovadora. O Oficio de Paneleiras de Goiabeiras foi o primeiro bem de natureza
imaterial a ser reconhecido como patrimdnio, tendo a sua inscricdo executada
no Livro de Registro dos Saberes do Instituto do Patrimbnio Histérico e
Artistico Nacional.

4 Cinema

Desde a extingdo da Empresa Brasileira de Filmes (Embrafilme) em 1990,
o cinema nao dispunha de mecanismos institucionais de estimulo publico a
producdo eao financiamento. A partirde 1993, os problemas de financiamento
para o cinema foram parcialmente resolvidos com as leis de incentivo,? ainda
que algumas das caracteristicas da captagdo de recursos via incentivos fiscais
para a area, sobretudo o tempo de producdo muito longo, tenham frustrado
as expectativas do publico e dos investidores quanto aos resultados da
aplicacdo dessas verbas. Ainda assim, conseguiu-se alavancar de maneira
importante a producdo audiovisual brasileira. E verdade que o cinema

2. Lei do Audiovisual — Lei n2 8.685, de 1993.
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brasileiro ainda defronta com inlimeras dificuldades, da articulacdo planejada
entre producao, distribuicao e exibicdo até o uso de direitos de exibicdo em
televisdo e video. O numero de salas é reduzido e seus gestores resistem a
programacdo de filmes nacionais. No entanto, vérias iniciativas foram
tomadas ao longo da década, com relativo sucesso, para preencher ou
minimizar essa lacuna. O programa Mais Cinema 1999-2000 para o
incremento e a articulagcdo da producao, da comercializacdo e da distribuicao
das obras visa a aumentar as potencialidades e possibilidades competitivas e
comerciais do cinema nacional por meio do financiamento de filmes brasileiros
para exportacdo via Programa de Financiamento as Exportacdes/Banco do
Brasil (Proex/BB) e da inclusdo do cinema, a partir de 1998, nas treze metas
do Programa Brasileiro de Produtividade e Qualidade (PBPQ).

Um grande problema na década decorreu da falta de bons resultados de
bilheteria da maioria dos filmes que usou os incentivos fiscais. Como a
capacidade de capitalizacdo das empresas produtoras é pequena, a perspectiva
de autonomia do setor em relacdo aos fundos publicos e incentivos do Estado
nao é viavel a curto prazo.

As leis de cota de tela também foram usadas durante a década e sdo
mecanismos importantes que obrigam os grandes exibidores a apresentar
certo niimero de horas de filmes do cinema nacional, mas seus resultados e
o potencial de fiscalizagdo e san¢ao sdo muito baixos.

Finalmente, no biénio 2001-2002, com a criagcao da Agéncia Nacional do
Cinema Brasileiro (Ancine), do Conselho Superior de Cinema e a reestruturacdo
do financiamento da producdo de cinema, som e video, ocorreu forte
reconfiguracdo do papel da administracdo publica na 4area. Ndo sem
divergéncias e conflitos, optou-se por uma acdo interministerial em favor do
fomento da producdo nacional cinematogréfica em moldes industriais.
A Ancine ficou no Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio
Exterior (MDIC) e o papel do MinC no novo desenho da &rea ainda nédo esta
muito claro. E possivel que esse ministério, por intermédio da Secretaria
do Audiovisual (SAV), dedique-se ao fomento da producdo independente
(curtas e documentarios), aquela fracdo da producdo que ndo tem garantias
de retorno, nem se sustenta pelo mercado.

Todos esses mecanismos e iniciativas, alguns mais, outros menos
desenvolvidos, fizeram que a producdo do cinema nacional se reorganizasse
nos anos 1990. Pode-se verificar na tabela 1 que a freqléncia de publico ao
cinema nacional cresceu de forma significativa e o nimero de langamentos tem
sido incrementado. A participacdo dos langamentos nacionais (em 2000) no
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mercado estd em torno de 15% e a freqiéncia de publico chega a 10%. Na
Franca, os filmes americanos ocupam 70% do mercado de exibicdo; na Inglaterra,
88%; na Alemanha, 85%; México e Argentina atingem o mesmo nivel brasileiro.?

Tabela 1

Numero de langamentos e freqiiéncia de publico
ao cinema, 1994-2000

Percentual de

Ao Langamentos Freqléncia de publico participacao nacional
Nacional Estrangeiro Nacional Estrangeiro Lancamentos Publico

1994 7 216 271.454 74.728.546 3,14 0,36
1995 12 222 3.150.000 81.850.000 513 3,71
1996 23 236 2.550.000 59.450.000 8,88 4,11
1997 22 184 2.388.888 49.611.112 10,68 4,59
1998 26 167 3.606.279 66.393.721 13,47 5,15
1999 25 200 6.000.000 64.000.000 11,11 8,57
2000 24 133 7.551.000 64.828.340 15,29 10,43

Fonte: MinC.

5 Bibliotecas

A producdo e a circulacdo de livros correspondem a parcela significativa
das atividades culturais. Dificil é a conciliagdo entre atividades culturais e
imperativos comerciais. O livro, no Brasil, é de qualidade reconhecida
internacionalmente e seu mercado editorial é dindmico, mas ele ndo esté
disponivel para toda a populacdo brasileira, seja por razdo de preco,
distribuicdo, nimero de livrarias ou acesso a bibliotecas. Deve-se também
ressaltar que o mercado mundial, assim como em outras areas, por exemplo,
a fonogréfica, tende a se concentrar em conglomerados de midia, integrando
o setor de comunicacdo como um todo: TV, jornal, editoras, etc. Dessa
maneira, a intervencdo do Estado é primordial. A Secretaria do Livro e Leitura
vem tentando implantar e qualificar uma rede de bibliotecas publicas,
concentrando-se também na promocdo do habito de leitura e na discussdo
de uma legislacdo para o setor. A secretaria tem implementado uma politica
de compra e repasse de acervos que junto com as acdes do Ministério da
Educacdo respondem por 12% do mercado de livros no Brasil.

3. CARDOSO, F. H.; WEFFORT, F. C.; MOISES, J. A. Cinema brasileiro. Cadernos do Nosso Tempo. Rio
de Janeiro: Edi¢oes Fundo Nacional de Cultura, 2001.
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Ainda que insuficiente, o incremento de bibliotecas municipais ameniza
as distor¢des do desenvolvimento desigual brasileiro. Além disso, o segmento
de livros didaticos ocupa a maior parte do mercado editorial e uma parcela
muito pequena dos leitores acessa obras via bibliotecas. Diante desses fatores,
a criagdo do habito de leitura na populacdo constitui-se em um desafio ainda
maior quando consideradas as desigualdades socioeconémicas e as
consequentes dificuldades para a compra de livros.

A implantacdo de bibliotecas em municipios enfrenta a heranca das
desigualdades regionais nas mais diferentes dimensbes: no que se refere a
capacidade implementadora local, a capacidade técnica na formulacdo de
projetos e a capacidade de oferecer contrapartidas, que vado desde a
complementacdo de recursos financeiros até a existéncia de equipamentos e
locais adequados. Com efeito, o maior desafio é atender a demanda por
bibliotecas, ampliar acervos e desenvolver acdes de fortalecimento das
capacidades locais mediante treinamentos e capacitacdo a distancia. Os niveis
locais nem sempre estdo aparelhados administrativa e financeiramente para
implementar e desenvolver atividades de biblioteca sem o devido
assessoramento técnico e sem a presenca ativa de outros niveis de governo.
Até 2001, foram implantadas 1.471 bibliotecas, o que significou uma
ampliacdo de 38% no numero de bibliotecas desde o inicio do governo,
segundo estimativas do Ministério da Cultura. Outro aspecto da politica do
livro e da leitura que vem sendo insistentemente discutido é a informatizacéo
de bibliotecas. Essa acdo objetiva dotar mais da metade das bibliotecas
existentes de acesso a internet e disponibilizar acervos entre bibliotecas.

6 Perspectivas para as politicas culturais

A despeito desses avancos, grande parcela dos municipios brasileiros ndo
dispde de cinemas, teatros ou salas de espetaculos em geral, museus, arquivos
e bibliotecas (ver grafico 1), o que expde as dificuldades de acesso e a
precariedade dos habitos culturais do brasileiro, mesmo quando consideramos
a penetracdo massiva de algumas redes de televisao.

Apesar de a expressiva parcela de municipalidades brasileiras ndo dispor
de qualquer equipamento cultural, como mostra o grafico 1, as atividades
culturais responderam em 2000 por mais de 700 mil empregos formais,
enquanto na Franca (guardadas as proporcdes entre populacao e territério) o
nimero é de 400 mil — sem contar com estimativas do setor informal, que
corresponderia no Brasil a aproximadamente 40% do formal.

25



Gréfico 1

Municipios que nao possuiam, em 1999, os equipamentos
culturais respectivos

(Em %)
Videolocadora ] 35,7
Loja de discos/fitas/CDs ] ‘ 65,0
Livraria | ‘ 64,1
TV a cabo ] ‘92,7
Greras | | 80,9
Teatro ou casas de espetaculos ] ‘ 74,8
Museus | | 73.2
Bibliotecas publicas 7:| 19,1
Fonte: IBGE.

Elaboragdo: Disoc/Ipea.

A drea cultural tem o reconhecimento de sua importancia até mesmo na
organizacdo do Estado brasileiro, mas sua distribuicdo regional é
profundamente desigual (39% dos empregos formais situam-se no Rio de
Janeiro e em Sao Paulo e 82%, nas regides metropolitanas).*

A Constituicdo de 1988, nos seus artigos 215 e 216, representa um
avanco no que se refere ao reconhecimento dos direitos culturais e do
principio da cidadania cultural. Estabeleceu-se que o Estado deveria garantir
a todos o exercicio dos direitos culturais e o acesso universal aos valores
gerados. Para tanto, deveria apoiar, incentivar e valorizar as diferentes
manifestacdes culturais. A exemplo de direitos consagrados, como os civis,
politicos, sociais e econdmicos, os direitos culturais foram alcados a condicéo
de direito fundamental e ao reconhecimento da cultura em sua natureza
material e imaterial. Entretanto, apesar de enunciar claramente o papel dos
niveis de governo e da sociedade, o legislador foi omisso quanto aos
instrumentos para alcancar tais objetivos. No intuito de preencher essa
lacuna, tramita no Congresso a Proposta de Emenda Constitucional 306-A,
de 2000, que acrescenta ao artigo 215 da Constituicdo Federal o (PEC)
paragrafo 39, que institui o Plano Nacional de Cultura. A PEC 306-A estabelece

4. BARBOSA DA SILVA, F. A.; ARAUJO, H. E. O mercado formal de cultura — caracteristicas e evolucdo
(Relatério de pesquisa). Brasilia: Ipea, 2002 (mimeo).
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que o Plano Nacional de Cultura, a ser instituido por lei, com duracdo
plurianual, terd como escopo o desenvolvimento cultural do pais e a integracéo
das acdes do poder publico, tendo em vista a defesa e a valorizacdo do
patrimonio cultural brasileiro; a producdo e a difusdo de bens culturais; a
formacéo de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas multiplas
dimensodes; a democratizagdo do acesso aos bens de cultura; e a valorizacdo
das diversidades étnica e regional.

Além do empenho do governo federal durante a Ultima década no sentido
da reconstrucdo das instituicdes federais de cultura e de mecanismos de
fomento e financiamento, os demais niveis de governo também tiveram
iniciativas importantes na ampliagdo dos recursos orcamentarios proprios
com a finalidade de dinamizacdo cultural.> De meados dos anos 1990 em
diante, proliferaram nas instancias subnacionais as leis de incentivo nos
moldes das leis federais.

Por outro lado, é possivel promover a reorganizacdo institucional, a
redefinicdo do escopo de atuacdo e a melhoria da qualidade de atuacdo do
setor publico na area cultural. Os programas Monumenta, Som e Video,
Patriménio Cultural, Museu Memoria e Futuro, Producdo e Difusdo Cultural,
MuUsica e Artes Cénicas, Livro Aberto e Cultura Afro-brasileira integram o rol
de programas executados ou fomentados pelo Ministério da Cultura. O setor
publico no Brasil ndo tem compromissos com a producdo em escala industrial,
excecdo feita as iniciativas em relacdo ao cinema e a alguma intervencdo que
envolva direitos autorais, ainda assim, acbes pontuais. Entretanto, a area
cultural tem interfaces com outros érgaos: com o Ministério do Trabalho, na
formacéo, na capacitacdo profissional e na intermediacdo de méo-de-obra;
com o Ministério da Educacdo, a politica de compra e producao dos livros
didaticos, a formacdo de bibliotecas e dotacdo de acervos, na formacdo de
profissionais e, sobretudo, na formagao do gosto cultural; e com os ministérios,
as fundacdes e as autarquias que possuem museus, bibliotecas e arquivos
cujo tratamento técnico perpassa questdes de referéncia cultural. A
reorganizacdo e a ampliacdo dessas interfaces ampliam o escopo de acdo das
instituicoes publicas, sem significar o adensamento das medidas marcadas
pela producdo industrial e pelas regras de mercado.

5. Cf. BARBOSA DA SILVA, F. A. Os gastos culturais dos trés niveis de governo e a descentralizacéo.
Brasilia: Ipea, abril de 2002 (Texto para Discusséo, n. 876).
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As intervencdes do Ministério da Cultura ndo abrangem de forma
ampla nenhuma das indUstrias culturais, sendo as atividades de producéo
de livros, discos e CDs limitadas. Embora as instituicbes vinculadas ao
Ministério da Cultura desenvolvam atividades dessa natureza, ndo seguem
objetivos estratégicos, na medida em que sdo producbes pequenas,
despreocupadas com a distribuicdo e impacto reduzido na produgédo
nacional. No méximo, estimulam setores dos diversos segmentos sem
penetracdo de mercado.

Os objetivos de democratizacdo e acesso a cultura, se levados a sério,
implicam:

* redefinicdo das relacdes do aparato publico com as indUstrias culturais;

* postura ativa em relagdo aos contetdos culturais transmitidos na escola;

postura ativa quanto aos conteddos veiculados nos diversos meios de
comunicagao;

politicas de protecdo dos mercados internos e formacdo de recursos
humanos profissionalizados na producdo e na gestdo publicas da cultura;

* atencdo aos diversos usos da cultura, inclusive com perspectivas de
exportacdo e como peca de estratégias de desenvolvimento do turismo;

preocupacdo com a desconcentracdo da circulacdo e da producdo de
cultura pelo espaco nacional, de forma a descentralizar a cultura do eixo
Rio—S&o Paulo (as principais instituicdes federais de cultura concentram-se
entre Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais);

preocupacdo com a equidade regional na distribuicdo de recursos publicos; e

articulacdo entre os diversos espacos institucionais, sobretudo aqueles
referentes a formulacdo e a implementacao de politicas publicas culturais.

As interconexdes da cultura com o espaco das telecomunicagdes também
sdo muito evidentes, sobretudo atualmente com a acdo clara do Ministério
da Cultura de utilizar a midia eletronica para a difusdo da producdo cultural
brasileira. A Constituicdo Federal previu, no seu artigo 221, que as TVs abertas
exibissem filmes e producdes culturais, mas elas ndo o fazem ou o fazem de
forma insuficiente. A discussdo sobre a criacdo da TV Cultura e Arte, pelo
Ministério da Cultura, para a difusdo da producéo cultural brasileira reacendeu
o debate sobre as relacdes entre cultura — em especial a producdo
cinematografica —, TVs abertas e fechadas, canais publicos educativos e
preceitos legais, como ja mencionado. Essas relagdes evidenciam a necessidade
de a producgao e a circulacdo cultural contemplarem as novas tecnologias de
difusao e de a politica cultural considerar esse aspecto e suas conseqiéncias
(econdmicas, institucionais, estéticas, etc.) no ambito de suas a¢des. A area
cultural abrange a indUstria e a politica de telecomunicac¢bes, seus marcos
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regulatérios, a industria grafica (fundamental para as politicas do livro), o
mercado cinematografico, o turismo e toda atividade que proporcione
dinamismo e sustentabilidade & producao e  circulacao cultural. Eimportante
o estimulo a geracdo de produtos (em audiovisual ou livro, por exemplo) com
conteldos de qualidade e, muitas vezes, sem penetracdo de mercado.

A imensa rede de educacdo nacional ainda ndo foi suficientemente
explorada quanto ao seu potencial de difusdo de valores culturais, sendo
possivel uma maior interacdo do MinC com o Ministério da Educacdo (MECQ)
para o estabelecimento de acdes complementares e que incluam a cultura
como elemento da educacdo formal. A formacao do gosto significa mais do
que a possibilidade de criar individuos capazes de fruicdo estética; demanda
compreensao e critica, capacidade de reconhecer estilos, linguagens, valorizar
e perceber diferencas, requer aptiddo de relativizar as proéprias crencas e
gostos. Enfim, torna necessaria a educacao do olhar, da audicdo, dos sentidos,
0 que proporciona discernimento aos individuos e ndo a simples assimilacdo
passiva ou dogmatica de padroes estabelecidos e conhecidos. E fundamental,
na democratizacdo cultural, a articulagdo das agdes do MinC com o sistema
educacional, com iniciativas voltadas para a formacao de habitos e dominios
de referéncias culturais, até mesmo com a efetiva educacdo artistica nos
curriculos escolares (teatro, danga, musica, artes plasticas, audiovisual, etc.).

A producéo cultural nacional é significativa, mas o escopo de atuacdo dos
poderes pUblicos tem sido limitado. E possivel organizar um conjunto de
intervengdes que aumente as capacidades instaladas em termos de infra-
estrutura e capacitacao profissional — o que ndo é funcéo isolada, ainda que
o setor publico tenha papel fundamental nesse aspecto. E viavel e necessario
que o setor publico estatal retenha a funcdo de articulador e coordenador de
acgoes, instituicdes e diversos agentes culturais, com o objetivo de fomentar a
producdoedescentralizarequipamentos culturais; mas paratal éimprescindivel
aumentar as capacidades de gestéo.

Da mesma forma, seria importante uma redefinicdo do seu escopo de
atuacdo, dos objetos de intervencdo e das agdes interinstitucionais.
A rengenharia do Conselho Nacional de Cultura, que tem representatividade
e atribui¢bes circunscritas, poderia contribuir como ponto de partida na
revisdo da funcédo do poder publico federal na érea, que, além de fomentar e
executar algumas politicas, poderia adquirir a funcdo central de articulador
de planos nacionais e seus desdobramentos locais e regionais. Poderia ainda
irradiar e negociar politicas de ampliacdo da oferta cultural, descentralizando
e criando capilaridade nas acdes, multiplicando com os demais niveis de
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governo os equipamentos culturais e facilitando a diversificacdo da oferta de
diferentes conteldos e expressdes culturais.

7 Financiamento

Depois da politica de terra-arrasada dos primeiros anos da década de
1990, pode-se afirmar que houve um processo de reconstruco institucional,
acompanhado por aportes crescentes de recursos para a area cultural.

O financiamento na area cultural tem duas leis de referéncias. Primeiro, a
Lein®8.313, de dezembro de 1991 — a Lei Rouanet —, atualizada pelo Decreto-
Lei n® 1.494, de maio de 1995, que criou o Programa Nacional de Apoio a
Cultura (Pronac). A sua implementacdo deu-se a partir de trés pilares: o Fundo
Nacional da Cultura (FNC); os Incentivos a Projetos Culturais; e os Fundos de
Investimento Cultural e Artistico (Ficart), pouco efetivos.

A outra lei é a de n® 8.685 — a Lei do Audiovisual —, de julho de 1993,
a qual foi modificada pela Lei n® 9.323, de dezembro de 1996. Ela segue a
mesma légica dos incentivos fiscais e se destina a projetos cinematograficos
de producédo independente e a outros projetos da 4rea do audiovisual de
exibicdo, distribuicdo e infra-estrutura técnica.

Entdo, o sistema de financiamento cultural se da por dois mecanismos:

a) o incentivo fiscal, que faculta as pessoas fisicas e juridicas a opcao pela
aplicacdo de parcelas de impostos devidos para doacdo e apoio direto
a atividades culturais; e

b) os recursos or¢camentarios, nos quais estdo inseridos 0s recursos
destinados ao Fundo Nacional de Cultura.

7.1 O financiamento via isengoes ou dedugoes tributarias

O Incentivo a Projetos Culturais se d& por isencdes ou deducdes tributarias
para contribuintes do Imposto de Renda que apdiem projetos culturais sob a
forma de doagdo ou patrocinio. Sdo recursos ndo orcamentarios, isto é, ndo
transitam pelo orcamento federal. O incentivador é o doador ou o patrocinador.
O doador faz transferéncia gratuita (doacdo), em carater definitivo, a pessoa
fisica ou juridica de natureza cultural, sem fins lucrativos, de numerario, bens
ou servicos para a realizacdo de projetos culturais, sendo vedado o uso de
publicidade paga para divulgagdo desse ato. O patrocinador faz transferéncia
gratuita (patrocinio), em carater definitivo, a pessoa fisica ou juridica de
natureza cultural, com ou sem fins lucrativos, de numerario para a realizagéo
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de projetos culturais com finalidade promocional e institucional de
publicidade.® O FNC pode receber recursos passiveis de deducdo tributaria
com destinagdo prévia ou livre, a critério do contribuinte.

As caracteristicas das deducdes previstas nas leis de incentivo a cultura
estdo resumidas no quadro 1.

Quadro 1

Limites de deducéo fiscal por tipo de investimento
e de investidor

Doacao Patrocinio
Leis de incentivo Pessoa Pessoa Pessoa Pessoa
fisica juridica fisica juridica
1) Artigo 26 da Lei n® 8.313/91 (Lei Rouanet) 80% 40% 60% 30%
2) Lei n® 8.685/93 (Lei do Audiovisual) 100% 100% 100% 100%
3) Lei n® 9.874/99 (altera artigo 18 da Lei Rouanet) 100% 100% 100% 100%

Alguns dos mecanismos reformados nas leis de incentivo sdo:’

a) aumento do percentual de abatimento do Imposto de Renda das
pessoas juridicas de 1% para 3% nos investimentos em projetos
audiovisuais em agosto de 1996; e

b) aumento da deducdo do Imposto de Renda para 100% no caso de
projetos de artes cénicas; livros de valor artistico, literdrio ou
humanistico; musica erudita ou instrumental; circulacdo de exposicdes
de artes plasticas; doagdes de acervos para bibliotecas publicas e para
museus® (Medida Provisoria n° 1.589/97, convertida na Lei n®
9.874/99); depois estendeu o abatimento para outros segmentos.

Existe um teto de rendncia fiscal anual permitido por lei, o qual é definido
pela Receita Federal e autorizado por decreto presidencial. Atualmente® ele é
de R$ 160 milhdes. O teto tem sido atingido todos os anos, mas antes de
1994 a sua utilizagcdo era muito baixa.

6. O patrocinador pode cobrir gastos ou proporcionar a utilizacdo de bens moveis ou iméveis, do seu
patrimdnio, sem a transferéncia de dominio, para realizagdo de projetos culturais por pessoa fisica ou
juridica de natureza cultural, com ou sem fins lucrativos.

7. As pessoas juridicas tributadas com base no lucro real podem abater o total das doagdes e dos
patrocinios como despesa operacional nas Leis Rouanet e do Audiovisual.

8. Nesse caso, os incentivos ndo podem ser deduzidos das despesas operacionais.

9. Em 2003.
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As tabelas 2 e 3 mostram o incremento de recursos provenientes das leis
federais de incentivo — que praticamente triplicam de 1996 para 2001.
Ressalte-se que a demanda por financiamento néo foi satisfeita, na medida
em que dos 21.333 projetos apresentados, 80% foram aprovados e, desses,
apenas 30% conseguiram captacéo.

Tabela 2

Recursos de captacao das leis de incentivo, 1996-2001
(Em R$ mil)

Captacéo Lei Rouanet

Segmentos 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Artes cénicas 15.780 22.731 22.315 29.427 58.601 77.154
Artes integradas 20.419 49.150 44.393 35.953 40.847 39.048
Artes plasticas 7.309 11.937 23.156 17.878 32.624 24.955
Humanidades 4.873 18.176 19.793 27.106 30.763 35.928
Mdsica 20.357 25.188 38.056 42.238 58.566 75.722
Patrimoénio cultural 25.270 46.067 50.272 39.217 37.531 44.059
Audiovisual 17.499 34.160 30.089 19.232 22.096 41.261
Total 111,506  207.408 228.074 211.052 281.028 338.128

Fonte: MinC.

Tabela 3

Recursos de captacao da Lei do Audiovisual, 1996-2001
(Em R$ mil)

Captacéo Lei do Audiovisual
1996 1997 1998 1999 2000 2001
Audiovisual 57.852 79.456 43.252 4.470 33.254 45.220

Fonte: MinC.

Os diferenciais de descontos oferecidos explicam o comportamento dos
recursos incentivados a partir de 1998. As sucessivas crises internacionais
também tiveram impacto sobre as disposi¢des de investimento das empresas.
Mas, em parte, pode-se creditar a explicagdo, sobretudo do comportamento
no segmento de 4udio, ao tempo de maturacdo e conclusdo dos projetos,
que é mais longo. De qualquer maneira, assinalam-se trés caracteristicas da
captacao de incentivos: /) em média a contribuicdo dos empresarios caiu ao
longo da década — era de 66% contra 34% da renlncia fiscal, em 1996; em
2000, a relacdo ja estava invertida, apenas 35% eram de recursos novos;'®

10. DORIA, C. A. Aspectos do financiamento da cultura na década de 90. Brasilia: Camara
dos Deputados, novembro de 2001.
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i) as empresas publicas constituiram-se nos principais incentivadores na area
cultural —uma empresa estatal consumiu aproximadamente 45% dos recursos
incentivados em 2002, tendo sido o padrdo durante toda a década; e /i) os
recursos incentivados concentram-se na regiao Sudeste.

7.2 Recursos orcamentarios

Os dispéndios orcamentarios sofreram retracdo no biénio 1998-1999 em
razdo do controle fiscal e das crises no sistema financeiro internacional.
Entretanto, sempre estiveram acima dos montantes executados em 1995.
O crescimento médio foi pequeno, mas continuo ao longo das duas gestoes
de FHC. Em 2001, os gastos orgamentérios atingiram R$ 326,6 milhdes, os
quais, somados aos recursos incentivados, ultrapassaram R$ 699 milhoes.

Algumas medidas devem ser destacadas no que concerne aos recursos
orcamentarios durante a década de 1990:

a) o aumento de aliquota de 1% para 3% da fonte Concursos e
Prognésticos em 2001 elevou os recursos orgamentarios do FNC, os
quais mais que duplicaram, passando a responder por 18% do total
de recursos da cultura. Embora o FNC tenha sido penalizado com
contingenciamentos de meados da década em diante, chegou ao ano
2000 com um montante significativo em relacdo aos anos anteriores.

b) reformulacdo da Codecine, o que ainda néo teve efeitos na ampliacdo
de recursos.

C) o aporte de recursos, importante de ser assinalado, de organismos
internacionais, sobretudo no programa Monumenta. As operacdes de
crédito aportaram R$ 3,8 milhdes em 2001.

Afonte Tesouro constitui-se na quase totalidade dos recursos despendidos
pelo MinC nos anos 1990. Em 2001, os recursos ordinarios contribuiram com
74% dos recursos e a fonte Concursos e Prognésticos concorreu com outros
18%. O Fundo Social de Emergéncia (FSE), renomeado Fundo de Estabilizacao
Fiscal (FEF), apresentou-se como outra importante fonte de recursos para a
area cultural.

Nos recursos orcamentarios, sobressaem as transferéncias da Unido para
estados e municipios, que também se ampliam entre 1995 e 2001. Embora
os recursos de transferéncia ndo sejam majoritarios (em média foram de
21,5% no periodo 1995-2001), apontam para tendéncias e para o papel
significativo das parcerias e da participacdo de institui¢des culturais regionais.
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Os municipios receberam 41%, em média, das transferéncias entre 1995 e
2001, enquanto os estados obtiveram 35% do total em 1995 e tiveram sua
participacado reduzida para 14% em 2001 (21%, em média, na duas gestdes
de Weffort).

A participacdo dos dispéndios com pessoal e encargos nos gastos totais
caiu de 53%, em 1995, para 34%, em 2001, enquanto as aposentadorias
aumentaram de 18,5%, em 1995, para 30%, em 2001 — o0 que representa um
problema importante para os proximos anos, quando se prevé aumento das
aposentadorias sem a devida recomposicdo do quadro de pessoal.
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Capitulo 2

O Debate sobre Comunicacao
e a Continuidade dos Programas



1 Introducao

Um dos acontecimentos importantes na area cultural foi a discussao da
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 203-A, de 1995, apensada a PEC
ne455-A, de 1997, a qual permite a participacdo do capital estrangeiro nas
empresas jornalisticas e nas empresas de radiodifusdo brasileiras.! Tal proposta
abre a possibilidade para que até 30% do capital das empresas jornalisticas e
de radiodifusédo brasileiras seja estrangeiro, além de permitir que elas sejam
controladas por pessoas juridicas, mantidas as limitagdes de capital. Portanto,
segundo a PEC, as pessoas juridicas poderao dispor de 100% do capital das
empresas e os estrangeiros poderdo deter até 30% desse total. Essa composicdo
societdria permite a abertura das empresas em bolsa, bem como capitalizacdo
com dinheiro de pequenos investidores. A entrada efetiva de capital externo
depende de regulamentacdo de lei ordinaria de acordo com a redacéo do
novo texto constitucional, no artigo 222, pardgrafo 4°. A responsabilidade
editorial e de selecdo de conteddo nos meios de comunicagao social (TV paga
e TV aberta, internet, radios, jornais, revistas, etc.) deverd ser de brasileiros.
Ajustes serdo necessarios nas legislagdes existentes (a Lei do Cabo exime o
operador de responsabilidades sobre contelidos, por exemplo), e ndo é claro
0 que é um veiculo de comunicacdo social ou uma empresa jornalistica. Esses
aspectos aguardam discussdo e definicdo conceitual e legal. O Congresso
deverd ser comunicado sobre qualquer mudanca patrimonial no controle
societario das empresas.

A questdo do conteldo dos meios de comunicagdo, bem como a
instalacdo do Conselho de Comunicacédo Social, também foi objeto de debates
quando da discussdo da PEC. A legislacdo brasileira de radiodifusdo e a
existéncia de um érgdo autdbnomo sao instrumentos importantes de regulacdo
do setor. A primeira depende de lei complementar, possivelmente de uma lei
geral de radiodifusdo. A discussdo de uma lei com esse teor é demorada e a
aprovacdo da emenda ganhou certa urgéncia conjuntural. As dificuldades
financeiras das empresas jornalisticas e de radiodifusdo, as quais encontram-se
endividadas, sem capital para novos investimentos, e com queda na arrecadacdo
com publicidade, deram o tom da discussédo. A aprovagdo da emenda significava
a possibilidade de capitalizacdo das empresas em pouco tempo. Segundo
estimativas do Ibope, a abertura dos capitais significariaaumento da arrecadacdo
publicitéria de 1,7% para 2,5% do Produto Interno Bruto (PIB).

1. Texto originalmente publicado na edicdo n° 5, de agosto de 2002, do boletim Politicas Sociais
—acompanhamento e andlise, editado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea).



J& a questdo do Conselho de Comunicacdo é prevista no artigo 224 da
Constituicdo Federal com o seguinte texto: “para os efeitos do disposto nesse
Capitulo (Capitulo V — Da Comunicacdo Social), o Congresso Nacional
instituird, como érgéo auxiliar, o Conselho de Comunicacdo Social, na forma
da lei”. A Constituicdo tem mais de uma década de vigéncia e esse Conselho
ainda nao foi instituido. Os recentes embates e discussdes resultaram no
compromisso politico para sua instalacéo.

Outro fato importante foi a operacdo do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) com a Globo Cabo, a qual
envolveu a aplicagdo de recursos da ordem de R$ 284 milhdes do BNDES.
A operacao levantou inUmeras criticas. A principal delas centra-se no fato de
0s recursos publicos ndo terem sido empregados com transparéncia e com
critério de equidade. A Globo Cabo teria sido beneficiada por motivacoes
politicas, visto que as linhas de financiamento deveriam estar disponiveis
também para as outras empresas. Por seu lado, o BNDES argumenta que a
operacao significou um investimento de mercado com expectativas de
retorno. O banco tinha por objetivo, com isso, capitalizar e reestruturar a
empresa, com todos os riscos presentes em operacdes desse tipo. Outros
acionistas participaram da operacdo, mas o BNDES ofereceu o maior aporte
de recursos, o que ampliou sua participacdo acionaria. O banco procura
integrar o Conselho de Administracdo da Globo Cabo para influir nas decisdes
sobre as estratégias da empresa, tais como compra de equipamentos
e demissdao do diretor-geral, mas as regras da Agéncia Nacional
de Telecomunicac¢bes (Anatel) impedem que o banco participe do conselho
de duas empresas de telecomunicagdes ao mesmo tempo (o BNDES é membro
do Conselho da Telemar).

O acompanhamento de divulgacdo de pesquisas periédicas, realizado
pela Camara Brasileira do Livro, permite esbocar um retrato do setor editorial
brasileiro. Os dados divulgados em 2001 revelam que o setor cresceu na
década de 1990. O faturamento das empresas alcancou R$ 2 bilhdes em
1998. O crescimento foi, em média, de 10% ao ano. Em 1999 e 2000, tal
crescimento sofreu uma ligeira queda, mas o desempenho ainda foi positivo,
visto ter sido superior ao dos primeiros anos da década. O numero de livros
vendidos, por sua vez, atingiu, em 1998, 410 milhdes (metade deles didaticos,
e aproximadamente 20% desses correspondem a livros do Fundo Nacional do
Desenvolvimento da Educagdo ou FNDE). Esse nimero declinou nos anos
seguintes. Mesmo assim, em 2000, as vendas atingiram o ainda significativo
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numero de 334 milhdes de exemplares. A tiragem média caiu ao longo da
década, o nimero de titulos publicados chegou a 45 mil, e a producéo interna
atingiu 329 milhdes de exemplares em 2000.

Tabela 1
Mercado editorial no Brasil — 1990-2000

Produgéo Vendas
Ano ; . ' - .y Faturamento -
Titulos  Exemplares (mil)  Tiragem média  Exemplares (mil) RS mil) Preco médio
1990 22.479 239.392 10,6 212.206 902 4,25
1991 28.450 303.492 10,7 289.958 872 3,01
1992 27.561 189.892 6,9 159.678 803 5,03
1993 33.509 222.522 6,6 277.620 931 3,35
1994 38.253 245.986 6,4 267.005 1.261 4,72
1995 40.503 330.834 8,2 374.626 1.857 4,96
1996 43.315 376.747 8,7 389.151 1.896 4,87
1997 51.460 381.870 7.4 348.152 1.845 5,30
1998 49.746 369.186 7,4 410.335 2.083 5,08
1999 43.697 295.442 6,8 289.680 1.818 6,28
2000 45111 329.520 7,3 334.235 2.060 6,16
/;/rfl:i;fﬁ,z) 7.9 5,5 2.4) 9,9 10,0 48

Fonte: Convénio entre Centro Regional para o Livro na América Latina e Caribe (Cerlalc),
Camara Brasileira do Livro (CBL) e Associacao Brasileira da IndUstria Grafica (Abigraf).

2 Patrimonio cultural

O processo de regulamentacdo do Registro de Bens Culturais de Natureza
Imaterial foi instituido pelo Decreto n® 3.551, de agosto de 2000, e constituiu
um marco na recuperacado da memoria cultural e dos saberes populares. Tal
processo se consolida com a definicdo de certos procedimentos de inventario
e de preservacao e ja é referéncia para iniciativas similares em outros paises.
Inclusive a Unesco terd essa legislacgdo como modelo de referéncia para
0s paises membros. Conceitualmente, ela trata os saberes, as celebragoes,
as formas de expressdo e os lugares (de memdria e praticas) em seus contextos
socioecondmicos. Para a consolidacdo dos procedimentos, foram realizadas,
em 2001, as seguintes Oficinas de Resgate da Memdria Cultural: Paneleiras
de Goiabeiras (ES), Cirio de Nazaré (PA) e Rota Indigena do Rio Negro (AM).2

2. Politicas Sociais — acompanhamento e anélise, n. 3, ano 2, agosto de 2001.
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Outras iniciativas podem ser identificadas e estdo relacionadas ao patrimoénio
imaterial. Algumas receberam o Prémio Rodrigo Mello Franco de Andrade,
concedido pelo Instituto do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional (Iphan):
a Escola de Artes e Oficios de Sobral (CE) e o Dossié Sescordel e Novos Talentos
em Juazeiro do Norte (CE). A primeira treina meninos entre 16 e 21 anos em
marcenaria, alvenaria e restauracdo. A segunda incentiva o processo de
criacdo da literatura de cordel e xilogravura.

Em 2001, a Unesco conferiu a Goias Velho (GO) o titulo de Patrimonio
Cultural da Humanidade. Entretanto, as chuvas ocorridas em dezembro de
2001 na cidade causaram sérios danos ao patriménio tombado. Agbes
emergenciais foram desenvolvidas. A cidade recebeu dotagdo de recursos do
governo federal e foi iniciada campanha para fixacdo de parcerias com a
iniciativa privada para financiamento e recuperacdo do patrimoénio. A cidade
também recebeu recursos do Monumenta.

Para a preservacdo e a recuperacdo dos bens patrimoniais, foi iniciada
outra parceria. A Caixa Econdmica Federal (CEF) passou a disponibilizar linhas
de crédito para reformas em moradias e para pequenos negdcios ligados a
areas tombadas. Sdo linhas consolidadas da CEF que recorrem a recursos do
FGTS/Caixa, além de se destinarem a recuperacdo privada de imoéveis de
valor histérico-cultural.

A necessidade de um sistema integrado de planejamento, de coordenacao
de acbes e de execucao fisico-financeira na area da preservacao patrimonial
deu origem ao Programa de Reabilitacdo Urbana de Sitios Histéricos (Urbis),
cujas premissas sao a promogao e o desenvolvimento de a¢des que valorizem
as potencialidades socioeconémicas em dareas urbanas de sitio histérico.
A reabilitagdo pressupde, além das agdes de recuperacdo dos bens, a
recuperacao de infra-estrutura como saneamento basico, iluminacdo publica,
sistema vidrio, areas verdes, parques, alamedas, jardins e pracas. O problema
também envolve a recuperacéo e a instalacdo de estabelecimentos culturais
coletivos, tais como museus, bibliotecas, cinemas e teatros. O Urbis preconiza
a construcdo de gestdo compartilhada de ac¢bes e de responsabilidades e
conceitua as agdes sobre o patriménio cultural como recurso para o
desenvolvimento das cidades. As parcerias com a sociedade, apesar de ainda
incipientes, possuem grande potencial. Algumas cidades j& sdo objeto de
acdo: Mariana (MG), Pirenépolis (GO), Sobral (CE) e Laguna (SC). Os gestores
do Programa sdo a Secretaria de Patriménio, Museus e Artes Plasticas do
Ministério da Cultura, o Iphan e a Caixa Econbmica Federal. O Programa
também conta com recursos orcamentarios e do mecenato.

40

3 Livro e leitura

O programa Uma Biblioteca em Cada Municipio implantou, em 2001,
bibliotecas em 124 municipios, além de ter ampliado e modernizado
outras 378. Até 2001 foram 1.471 bibliotecas implantadas (uma
ampliacdo de 38%, nas estimativas do Ministério da Cultura). Foram
programados cursos de capacitacdo para os responsaveis por bibliotecas
(com a meta de atingir mais 10 mil pessoas em 2002). O programa
comprou livros para o acervo de bibliotecas no valor aproximado de
R$ 13 milhdes. O MinC negociou com as editoras e barateou o preco por
exemplar. A compra totalizou mais de um milhdo de livros. Até marco
apenas 16% haviam sido pagos, o que criou sérias dificuldades, sobretudo
para as editoras de pequeno porte.

Outro aspecto da politica do livro e de leitura que vem sendo
insistentemente discutido é o da informatizacdo de bibliotecas. Essa acéo
objetiva introduzir em mais da metade das bibliotecas existentes o acesso a
internet e disponibilizar acervos entre bibliotecas. As acbes pretendem
envolver o Fundo de Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicagbes (Fust),
o qual foi criado pela Portaria n® 254, de 10 de maio de 2001, do Ministério
das Telecomunicacdes. Tal portaria define o Programa Bibliotecas que visa a
permitir: “l — o acesso a informacdes digitalizadas de bibliotecas publicas
federais, estaduais e municipais, de centros de difusdo cultural e cientifica e
de organizacdes da sociedade civil de interesse publico e Il — a implantacdo
de acessos para utilizacdo de servicos de redes digitais de informacéo
destinadas ao acesso publico, inclusive internet, nas bibliotecas de entidades
publicas federais, estaduais e municipais, de centros de difusdo cultural e
cientifica e de organizagdes da sociedade civil de interesse publico” (nos
termos da Lei n°® 9.790, de 23 de margo de 1999). Os recursos para a
implantacdo e a operacionalizagdo virdo do Fust e serdo aplicados pela Anatel
(Decreto n® 3.624, de 5 de outubro de 2000) nos projetos Bibliotecas Publicas
Federais, Estaduais e Municipais, Bibliotecas de Centros de Difusdo Cultural e
Cientifica e Bibliotecas de Organizacdes do Terceiro Setor.

Além disso, é importante a atuacdo do Ministério da Educacdo na éarea
audiovisual e de cinema. O projeto A Redescoberta do Cinema Nacional promove
a interface entre a midia e o estimulo a leitura. Sdo exibidos obras e filmes
nacionais pela TV Escola. O projeto é importante, pois da visibilidade ao cinema
nacional e forma o gosto do publico em relacdo a nossa pesquisa estética e
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cinematografica. Ademais, estimula a leitura: mencione-se a exibicdo de diversos
documentarios, de programas educativos e o estimulo ao habito de leitura de
autores nacionais (e também estrangeiros) por meio da TV Escola.

4 Cinema, som e video

Dois importantes fatos que tiveram repercussdo e que se consolidaram
como instrumentos importantes da politica cultural foram a TV Cultura e
Arte, implantada pela Portaria n® 235, de 25 de abril de 2001, e a criagdo da
Agéncia Nacional do Cinema (Ancine), por meio da Medida Proviséria (MP)
n2 2.228/2001, de 6 de setembro de 2001, que deveria, a partir de 2002,
reconfigurar a matriz organizacional da indUstria cinematografica no pafls.
Em conseqliéncia, o programa Cinema, Som e Video devera ser redesenhado:
seus objetivos passardo a se concentrar na vertente propriamente cultural da
atividade audiovisual. A MP n? 2.228 estabeleceu principios gerais da Politica
Nacional do Cinema, criou o Conselho Superior do Cinema e a Agéncia
Nacional do Cinema (Ancine), instituiu o Programa de Apoio ao
Desenvolvimento do Cinema Nacional (Prodecine), autorizou a criacdo de
Fundos de Financiamento da IndUstria Cinematografica Nacional (Funcines),
alterou a legislagao sobre a Contribuicdo para o Desenvolvimento da IndUstria
Cinematografica Nacional. Diversos aspectos dessa MP ainda geram polémicas
e controvérsias. Uma das mais importantes é sobre a Contribuicdo para o
Desenvolvimento da Industria Cinematografica (Codecine).

A Codecine foi criada para financiar a Ancine e fomentar a producéo
cinematografica. O texto da MP n® 2.228-1 estabeleceu uma taxa de 11%
sobre lucros remetidos ao exterior a titulo de exploracdo de produtos
audiovisuais. Os estudios reagiram e obtiveram da Justica liminar que
considerou a cobranca indevida e suspendeu seus efeitos. As emissoras de TV,
em especial aquelas cujo acesso ocorre por assinatura (elas deveriam pagar a
Codecine e ndo estavam autorizadas a usar os beneficios da rendncia fiscal,
ao contrario das abertas), também reagiram e alegaram que a contribuicdo
causaria um enorme prejuizo para o setor. Em maio de 2002 foi aprovada a
Lei n? 10.454 que disp6s sobre a remissdo do pagamento da contribuicao.
Entretanto, esse pagamento estava suspenso e ainda aguarda decisao judicial
definitiva sobre o mérito do pagamento da Codecine. As grandes distribuidoras
de filmes, entre elas a Warner, obtiveram na Justica brasileira liminar que
suspendeu os efeitos da cobranca. Desse modo, a falta de recursos fez com
que a Agéncia nao saisse do papel.
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5 Direitos autorais

Os direitos autorais ndo sdo respeitados no Brasil e, em decorréncia, as
perdas para os diversos segmentos sao significativas, o que prejudica ndo so6
0s autores, mas também as relacbes comerciais e o planejamento de
investimentos das empresas que compdem a industria cultural. Segundo a
International Intelectual Property Alliance (IIPA), o Brasil é o segundo maior
mercado mundial de produtos pirateados. A China seria o primeiro.

As perdas para os detentores dos direitos chegaram a R$ 2 bilhdes em
2000. Mais de 50% de programas (softwares) vendidos no Brasil, segundo a
Associacdo Brasileira de Empresas de Software (Abes) sdo piratas. O grafico 1
permite a visualizacdo das perdas em direitos autorais no ano 2000.

Gréfico 1

Estimativas de perda com falsificacdes em 2000
(Em R$)

Industria de Livros | l 350.000
1 950.240
IndUstria de Softwares
IndUstria Fonogréfica | l 550.332

Cinematogréfica

Fonte: International Intelectual Property Alliance (1IPA), Associacdo Brasileira para Protecao
dos Direitos Editoriais e Autorais (ABPDEA) e Internacional Federation of the Fhonographic
Industrie (IFPI).

O mercado fonografico brasileiro é o sétimo do mundo, apresenta 97,1
milhdes de unidades vendidas e faturamento em torno de R$ 1,3 bilhdo. Na
industria fonografica, os CDs e cassetes piratas representam de 30% a 40%
do total vendido, sequndo a Associacao Brasileira de Produtores de Discos
(ABPD). Todo o mercado de fitas de audio é pirata. O mercado editorial
faturou em 2000 cerca de R$ 2 bilhdes segundo a Camara Brasileira do Livro
(334 milhdes de unidades vendidas). As copias ilegais de livros representam
uma perda de R$ 350 milhdes por ano, segundo a Associagao Brasileira para
Protecdo dos Direitos Editoriais e Autorais (ABPDEA).
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Para o combate a pirataria e para a defesa do direito autoral, foi
constituido o Comité Interministerial de Combate a Pirataria. A ele compete
a proposicdo de uma politica que resguarde o cumprimento dos direitos
autorais e auxilie no desenho de acdes preventivas e repressivas a violacdo
das obras. Tal comité é integrado por trés representantes do Ministério da
Justica, sendo um do Departamento da Policia Federal e um da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica, por dois representantes do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia; por dois representantes do Ministério da Cultura, por
dois representantes do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior, por dois representantes do Ministério da Fazenda, sendo um da
Secretaria da Receita Federal e por dois representantes do Ministério das
Relagbes Exteriores.

6 Financiamento e gastos

A execugao orcamentaria do Ministério da Cultura foi de R$ 318,3 milhdes
em 2001. O nivel de execucdo foi de 87%. Se comparada a de 2001, a
Dotacao Inicial para 2002 cresceu em 15,4%.

A fonte Recursos Ordinarios Provenientes de Impostos foi responsavel por
73% dos recursos executados pelo MinC. As contribuicdes sociais participaram
com 22%, entre as quais a fonte Arrecadacdo dos Fundos de Investimentos
Regionais (que compde o FNC, ou Fundo Nacional de Cultura) participou com
18,4%. O nivel de execugao dessa fonte foi de 71%. A contribuicdo econdmica
para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica Nacional foi de 1%
(R$ 3,7 milhoes). O perfil da participacdo das fontes na Dotacao Inicial é
similar para o ano 2002.

O nivel de execu¢do com pessoal foi de 34% do total: 24% dos recursos
foram executados com pessoal e encargos e 10% com inativos e pensionistas.
Outro aspecto importante: o montante das transferéncias correspondeu a
25% dos recursos executados. Os municipios receberam 10% (R$ 32,5
milhdes), mas o nivel de execucdo é de 60%. As instituicdes privadas receberam
9% das transferéncias e executaram 90%. Na dotacdo inicial para 2002 esté
prevista a transferéncia de 35% dos recursos, dos quais 21% destinam-se aos
municipios. Os recursos para investimentos (exceto os das transferéncias)
representam 2,2%.

A execucdo orcamentaria dos programas do MinC corresponde a 52,6%
da execucdo do ministério e exclui gastos com pessoal (inativo e pensionistas
+ pessoal e encargos), juros e encargos e parte das transferéncias.
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Todos os programas (exceto o Monumenta, o qual apresentou nivel de
execucdo de 54%) tiveram nivel de execucdo superior a 70%. O desenho
desse programa é complexo, visto as suas agdes dependerem do aval do
Banco Mundial e das acdes dos parceiros, sobretudo os municipais que, por
sua vez, entram com contrapartida e devem seguir uma série de critérios
(entre eles a Lei de Responsabilidade Fiscal). Ademais, a incorporacdo em
2001 de mais de vinte municipios no escopo de acao exigiu novas estratégias
e, portanto, novos cronogramas de execucdo. Em decorréncia da dificuldade
de gastar os recursos, o Monumenta teve a dotacdo inicial modificada: cerca
de 40% menor do que a dotacgdo inicial de 2001.

O programa Brasil Patriménio Cultural representa 17% do total de recursos
do Ministério da Cultura e teve 92% de execucdo. O programa atende a
demandas emergenciais e executou R$ 31 milhdes em 2001. Estd previsto
aumento de 13% de recursos para 2002.

O programa Musica e Artes Cénicas executou R$ 7,5 milhdes. O nivel de
execucdo foi de 79%. As principais acdes sdo Apoio e Fomento a Projetos na
Area, com R$ 5,3 milhoes, e Apoio a Bandas de Musica e Orquestras, com
R$ 1,3 milhdo. A dotacao orcamentaria inicial para as bandas em 2002 é de
6,7 milhdes de reais e, para as orquestras, de R$ 1,5 milhao.

Implantacao de Bibliotecas nos Municipios liquidou R$ 18,5 milhdes e sua
dotacao inicial para o ano 2000 é menor (apenas R$ 11,2 milhdes). As agbes
para funcionamento das bibliotecas da Unido executaram R$ 3,2 milhoes.

O fomento de projetos na area audiovisual contou com R$ 13,4 milhdes
de recursos orcamentdrios. Para intercdmbio de eventos e concessdo de
bolsas, foram gastos mais 940 mil reais. O programa Cinema, Som e Video
prevé uma reducdo inicial de 21% dos recursos.

No programa Producdo e Difusdo Cultural, foram gastos 63 milhdes de
reais. A dotacdo para 2002 prevé aumento de 37,5%. O seu nivel de execucao
em 2001 foi de 75,4%; os recursos correspondem a 37,5% dos recursos
orcamentarios dos programas culturais. O fomento a projetos de difusdo
cultural usou R$ 40 milhdes e a implantacdo e modernizacdo de espacos
culturais executou R$ 18 milhoes.

O programa Museu, Memdria e Futuro empregou R$ 11 milhoes. Desses,
R$ 9 milhoes foram empregados para o funcionamento dos museus da Unido.

O programa Cultura Afro-Brasileira despendeu R$ 3,9 milhdes e estdo
previstos aumentos significativos (380%) na dotacdo de 2002. Os recursos
previstos para 2002 chegam a R$ 19 milhoes.
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Capitulo 3

As Propostas do
Governo Lula



1 Introducao

O governo Lula propde-se a alcancar importantes metas na area
cultural: a configuracdo de um sistema nacional de financiamento, a
construcdo de uma politica cultural de envergadura nacional e, finalmente,
a democratizacao cultural.’

Para a consecucdo do primeiro desafio, consolidacdo de um sistema de
financiamento nacional e aumento de recursos financeiros para a cultura,
discutem-se novos critérios na utilizacdo dos mecanismos presentes no Programa
Nacional de Apoio a Cultura (Pronac), que é composto pelo Fundo Nacional de
Cultura (FNC), pelo Fundo de Investimento Cultural e Artistico (Ficart), pouco
efetivo como mecanismo de financiamento, estabelecidas pela Lei n® 8.313, de
23 de dezembro de 1991, conhecida como Lei Rouanet e, ainda, pela Lei de
Incentivo do Audiovisual (Lei n® 8.685, de 20 de julho de 1993).

O uso das leis de incentivo foi sendo consolidado ao longo da década de
1990 e viabilizou montantes significativos de recursos tanto provenientes da
renlncia fiscal quanto de aportes adicionais das empresas financiadoras para
o custeio de projetos culturais, mas apresentou uma série de distor¢des. Em
parte, o desafio refere-se aos ajustamentos e ao aproveitamento das
potencialidades das leis de incentivo na montagem de um sistema de
financiamento nacional de cultura: aumento de tetos globais, contrapartida
das empresas e contrapartidas sociais, mecanismos de desconcentracdo
regional na utilizacdo dos recursos incentivados e, finalmente, mecanismos
que permitam a orientacdo de recursos conforme prioridades setoriais do
agente publico. Nesse sentido, inclui-se o fortalecimento do FNC,
provavelmente com fonte em uma Loteria da Cultura e com o aporte de
recursos incentivados ao proprio Fundo, medida essa permitida pela legislacao,
embora tenha sido pouco utilizada.

Toda essa discussdo tem como norte estratégico um segundo desafio: a
definicdo dos novos papéis para os agentes publicos com a revisdo da funcéo
do Estado na &rea e a criacdo de um sistema efetivamente nacional de cultura
por meio do fortalecimento dos instrumentos politicos e das instituicdes
federais de politica cultural. Para a realizacdo desse objetivo, o Ministério da
Cultura (MinC) pretende imprimir na sua acdo a idéia de politicas integradas,

1. Texto originalmente publicado na edicdo n® 7, de agosto de 2003, do boletim Politicas Sociais
—acompanhamento e andlise, editado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).



para as quais se fazem necessarias mudancas nas suas estruturas via
fortalecimento de suas capacidades de planejamento e de formulacdo de
politicas, o que inclui aumento de recursos humanos capacitados na gestao
politica e no fortalecimento institucional, em especial no Instituto do
Patriménio Histérico e Artistico Nacional (Iphan), na Fundacdo Nacional de
Artes (Funarte) e no que se refere a Politica Nacional de Museus. Esse desafio
foi reforcado pela aprovacdo, na Camara dos Deputados, em 2 de julho de
2003, da PEC 306/2000, que institui o Plano Nacional de Cultura. A proposta
acresce o paragrafo 3° ao artigo 215 da Constituicdo Federal (CF), em que se
determina que lei especifica estabelecerd o Plano Nacional de Cultura, com
duracdo plurianual, para estimular o desenvolvimento cultural do pais. A
emenda é instrumento legal que permite a acdo integrada de Unido, estados
e municipios, e possibilita a construcdo de uma politica de cultura que
contemple as expressdes culturais de todo o territério e atue no amplo
leque e nas multiplas dimensées da cultura, democratizando ndo apenas o
acesso, mas também a producgao cultural.

Outro desafio do Ministério da Cultura, que talvez preceda logicamente
os outros dois, consiste em explicar para a sociedade e para os demais
agentes publicos e econGmicos o ambito de atuacdo das politicas
culturais e seus objetos de intervencdo. O conceito de cultura é de dificil
delimitagdo e precisdo, em especial para a intervencdo publica. A afirmagéo
de autonomia da area cultural, ora em relacdo ao mercado e a economia,
ora em relacdo ao Estado e sua burocracia, que é parte da génese histérica
da area e objeto de constante controvérsia entre seus diversos agentes, é
matéria de dificil formalizacdo.

No governo Lula, os conceitos de cultura estdo sendo revisados para
estabilizar os objetos de intervencdo publica recobertos pelo termo. O governo
procura elevar a cultura a mesma categoria de intervencdo da educacdo, da
salde ou das industrias estratégicas, como a automobilistica, de materiais
elétricos ou téxtil. De fato, os conteddos do conceito de cultura, bem como
suas premissas politicas e econémicas e os problemas que pretende resolver
ou priorizar sdo determinados socialmente a cada momento histérico. Procura-
se também dar énfase as interfaces dos diversos niveis do conceito, justificando
reformas do Ministério da Cultura que lhe permitam interferir de forma
sistémica no fomento a producdo e as atividades que ndo tém a protecdo do
mercado, e também nas dareas industriais e de importancia econdmica
significativa para os diversos agentes. dreas recobertas pela nocdo de cultura.
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A importancia do desafio, que se refere a ampliacdo do entendimento da acdo
e do valor do MinC, corresponde também a construcdo da necessaria
visibilidade das politicas culturais para os diversos setores de governo e
segmentos sociais. Essas razdes justificam a preocupacdo dos agentes publicos
com a explicagdo e a definicdo conceitual das dimensbes do objeto de intervencao
das politicas culturais. A seguir sdo descritos os principais aspectos da configuracdo
discursiva e ideolégica dos agentes do governo Lula na area cultural, os quais sdo
precedidos de uma pequena contextualizacdo.

2 Novos objetos de intervencao ou nova visibilidade?

Na area cultural, os agentes sdo multiplos e seus ojetivos diferenciados e
heterogéneos. A classificacdo e a delimitacdo conceitual ddo unidade a um
conjunto heteréclito de atos, discursos e despesas publicas, o que, na
pratica, tem efeitos e significados de democratizacdo e integracdo de
agéncias, estruturas sociais especificas e intensificacdo de suas multiplas
interacbes. Ou seja, tem o efeito de configuracdo de um campo social com
agentes cujos comportamentos seguem regras e definicdes especificas.

A politica cultural caracteriza-se pela capacidade institucional para a
multiplicacdo de atividades e agdes culturais. Paradoxalmente, essas politicas
referem-se aos fatos histéricos da génese do campo cultural que, desde
século o XIX, afirma-se pela hostilidade a racionalizacdo burocrética, a
hierarquizagdo de prioridades, a gestdo rigorosa de recursos e a avaliagado
criteriosa de resultados, enfim, pela referéncia a genialidade do artista e sua
autonomia criativa. De outra forma, o campo cultural constréi-se
historicamente contra o mundo da racionalizacdo econémica e contra o
Estado, embora, paradoxalmente, desenvolva-se em estreita relacdo com
esses dominios, pois tanto se apdia no campo politico, quanto se desenvolve
em estreita relacdo com as tecnologias e indUstrias culturais.

Essas dificuldades foram tomadas como um desafio pelo atual governo,
gue, por sua vez, procura trabalhar as diversas dimensdes do conceito.
A dimensdo econOmica refere-se a necessidade de aumento de recursos para
a area e a sua capacidade de geracdo de emprego e renda. A dimens&o politica
diz respeito as propostas de reforma do Ministério da Cultura a fim de torna-
lo 4qgil, eficaz e capaz de atuar conforme valores e critérios publicos. Na
dimensédo simbdlica, a cultura é vista como narrativa das identidades sociais.
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Esses fatos estdo presentes nos discursos dos agentes publicos federais
da area cultural, solidarios com os projetos sociais do governo e zelosos da
autonomia e dos potenciais singulares da dimensao cultural nos projetos de
mudancas e de desenvolvimentos sociais.

Nitidez e clareza nem sequer se esbocam quando se trata de delimitar o
termo, especialmente porque a cultura ndo é algo que se possa apontar com
o dedo, tais como o sdo casas ou prédios, artesanatos em ouro, prata ou
mesmo barro, tecnologias, oficios e producdes agricolas, embora se saiba
que tais atividades sdo também culturais. Além disso, é um termo que se
presta as mais diversas finalidades, e por essa razdo é interessante fazer
breves consideracdes a respeito de alguns usos da expressao que tém origem
e significados histéricos e correspondem, de certa maneira, ao conjunto de
diversos agentes envolvidos e interessados na sua producdo. Na analise dos
programas, apresenta-se um quadro-sintese, em que é possivel visualizar o
conjunto de acdes referentes aos conceitos que seguem.

2.1 Belas-Artes

Quanto ao conceito de cultura, é habitual se pensar no conjunto das
formas tradicionais das belas-artes de inspiracdo européia, além de literatura,
teatro, pintura, concertos musicais, danca e, mais recentemente, cinema.
Exclui-se desse universo o que por ele ndo pode ser classificado como bom
gosto estético. Os outros modos de viver, os saberes, os modos de fazer,
ficam em categoria a parte; o popular, folclérico, etc. ficam em outra
categoria: 0 ex6tico, o vagamente interessante, sensual, quando nao primitivo
e simples. O objeto de acdo da cultura nas belas-artes restringe as experiéncias
culturais e expressivas, retirando um sem-nimero de obras e de praticas
culturais do circuito da intervencao e do fomento publico. Esse conceito inclui
a idéia de cultura como formacao intelectual e atividade volitiva humana e
ndo descuida de acdes que ampliem as possibilidades de fruicdo, como é o
caso do apoio aos espagos de museus, casas e centros de cultura e do fomento
a projetos nos diversos segmentos das belas-artes.

Os atuais agentes publicos federais advogam um conceito mais amplo de
cultura. Esse conceito, presente nos documentos oficiais das politicas
brasileiras desde a década de 1930, é mais amplo, pois inscreve a cultura
como pratica de producdo e de circulacdo de valores sociais e estéticos
expressivos dos mais diversos agentes.
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2.2 Cultura como experiéncia

Em sentido antropoldgico, a cultura é uma dimensédo da existéncia social,
um conjunto dinamico de todos os atos criativos de uma sociedade. Portanto,
uma forma de estar no mundo, de forma criativa, considerando tradicdo e
novidade como inseparaveis.

Nesse sentido, a sociedade é um fato de cultura, sem o qual ndo se criam
instituicdes, ndo se negociam significados e diretrizes, ndo se travam conflitos.
Mas também, e por essas razbes, pode-se dizer que a cultura é sintoma da
sociedade. Desigualmente distribuida e desigualmente valorizada em suas
manifestacdes, indicia desigualdades sociais mais gerais — e as reproduz.
A sociedade brasileira se constitui em sua propria obra nessa area, pois sao
muitos os que ndo tém acesso aos instrumentos de producdo e aos produtos
culturais. A cultura é, além de espaco da fruicdo estética do bom gosto,
espaco de exercicio da vontade e de ampliacdo das capacidades individuais
e sociais. Permite também a realizacdo da cidadania e reforca a auto-estima
e o sentimento de pertencimento, o que inclui dimensdo econbmica e
possibilidades de inclusao social.

2.3 Cultura como atividade econémica

Os bens simbolicos tém multiplas dimensbes que no se separam: sdo, ao
mesmo tempo, produto cultural, politico e econdmico. Sdo, como diriam os
antropélogos, um “fato social total”. Isso significa distincdo para os produtores
culturais, legitimidade para o Estado, lucros para as empresas, captacdo de
recursos para paises exportadores de bens e servicos culturais e possibilidades
de emprego e renda.

O mercado fonografico brasileiro, por exemplo, é o sétimo do mundo:
vende 97,1 milhdes de unidades e seu faturamento anual é em torno de
R$ 1,3 bilhdo. Segundo a Camara Brasileira do Livro, o mercado editorial
faturou cerca de R$ 2 bilhdes em 2000 (334 milhdes de unidades vendidas,
sem considerar a pirataria, que é imensa). O Brasil é um exportador de bens
culturais na musica e no setor audiovisual. Esse Ultimo movimenta de US$ 8
bilhdes a 10 bilhdes ao ano exportou, em 2001, aproximadamente US$ 58
milhdes. Nessas areas, o poder publico de intervencdo e de fomento ainda
nao foi explorado, mas ¢ potencial.
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Em termo de empregos gerados, pode-se observar, na tabela 1, um
exemplo dos empregos formais na cultura e sua participagdo no conjunto de
empregos do mesmo tipo. Essas informacbes desconsideram os empregos
informais e praticamente se restringem as indUstrias culturais.

Tabela 1
Empregos formais na cultura, 1995/2000!

Rio de Janeiro Outras regides Outras regides nao

Empregos formais e S&o Paulo metropolitanas metropolitanas Total
do setor cultural

1995 2000 1995 2000 1995 2000 1995 2000
g‘fé‘fﬁj’rade livros 160.224 153.083  63.769  63.542 124.440 154.381 348.465 371.006
Fonografica 7.181  4.138 952 780  3.674 2524 11.807  7.442
Publicidade 24340 29724 9296 11397 10379 13246 44.021  54.367
Atividades

f Py 5.991 4.903 4.139 3.687 6.781 8.362 16911  16.952
otograficas

Atividades de
cinema e video
Atividades de radio
e televisao

Teatro, musica e
espetaculos
Conservagao do
patriménio
Entretenimento e
outras atividades 43.673 30.244  29.307 22.877 71.655 56.767 144.648 109.888
ligadas a cultura

12.057 10.877 3.373 3.494 7.876 7.947 23306 22318

25.221 30.296 14.406 13.213  49.866 51.374 89.498  94.883

13.630  10.049 6.820 4.520 9.636 9.674  30.086  24.243

1.489 1.019 145 262 294 629 1.928 1.910

Total 293.806 274.333 132.207 123.772 284.601 304.904 710.670 703.009
Participacao no

emprego formal 2,87 2,94 2,01 1,84 1,52 1,49 2,00 1,92
total

Distribuicao dos

empregos culturais 41,8 39,0 18,8 17,6 40,5 43,4 100 100
por regides

Fonte: Rais/MTb.
Elaboracéo: Ipea.

Nota:' Ndo s&do contados os trabalhadores de estabelecimentos publicos, professores e gestores
de politicas culturais. O nUmero de pessoas no setor cultural da Rais refere-se apenas a empregados
formais. A tabela refere-se ao nimero de admissdes e desligamentos no ano.

Como se pode observar, o setor cultural responde por uma parcela
significativa dos empregos formais: 700 mil empregos em 2000. Respondia
por 2% dos empregos formais em 1995 e por 1,9% em 2000.2 Considerando-
se que, entre 1995 e 2000, o montante e a participacdo do setor cultural

2. Em marco de 2001, a Franca registrava 460 mil pessoas trabalhando no setor cultural. O Brasil
registrava, em dezembro de 2000, 483 mil pessoas trabalhando formalmente no setor.
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declinaram no conjunto de empregos formais, deve-se perceber que esses
fatos compdem-se de linhas de forca diferentes, conforme os espacos sociais.
Rio Janeiro e Sdo Paulo, que em 1995 respondiam por 42% desses empregos,
declinaram para 39% na participacdo total. E interessante notar que as
atividades de radio, televisao e também publicidade, estritamente associadas
a midia aumentaram nessas cidades. Da mesma forma, declinaram as outras
regibes metropolitanas, enquanto as demais (ndo metropolitanas) tiveram
ligeiro aumento na geracdo de empregos no setor cultural, mesmo que outras
areas tenham sido mais dinamicas. Esses fatos podem indicar uma leve
tendéncia a desconcentracdo das atividades culturais, mas, em todo caso,
revelam potenciais para o fomento das politicas culturais na geracdo de
emprego e renda nas regides ndo metropolitanas, ou seja, naqueles espacos
que tém baixissimo nivel de investimento em equipamentos e pouca presenca
do setor publico na area cultural. Por outro lado, registram as profundas
desigualdades espaciais e sociais do desenvolvimento.

2.4 Cultura como espaco de intervencao politica

O campo cultural afirma a autonomia de seus espagos ao recusar tanto a
l6gica econdmica quanto a intervencdo politica e as tutelas burocraticas
impessoais. Essa construcdo argumentativa e valorativa é recorrente, a fim de
que sejam tomadas posicdes sobre o papel do Estado e sobre os principios
republicanos. Assim, as leis que regulam o mercado de arte, como as de
propriedade intelectual e artistica e de protecdo patrimonial, sdo importantes,
bem como sdo importantes as intervencdes das instituicdes publicas nacionais
e locais que valorizem e dinamizem a rica variedade e pluralidade da producéo,
pois permitem que um sem-numero de producdes culturais se desenvolvam e
ganhem visibilidade nos espacos consagrados. Dessa forma, as intervencdes
do poder publico retomam a questao da preservagdo da autonomia do campo
artistico e da democratizagdo da cultura.

A producao industrial provocou a padronizacdo da producdo cultural,
mas ha espagos e producdes que escapam dessa logica e fazem referéncia a
diferentes histoérias sociais e identidades expressivas, estilisticas e estéticas.
E nesse espaco que as estratégias de democratizacao cultural e de valorizagdo
das diferencas se fazem mais prementes. O ponto aqui ndo é apenas levar
cultura a este ou aquele setor ou segmento social, mas demonstrar a existéncia
de multiplas experiéncias criativas, promovendo as culturas locais e regionais,
fortalecendo os lacos sociais e as instituicdes politicas de estados e municipios,
bem como as redes de infra-estrutura cultural descentralizadas que permitam
o desenvolvimento de multiplas experiéncias.
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Compreendida nesse amplo escopo, a cultura se impde como papel e dever
estatal. Ndo vale mais imaginar a execucdo e a criacdo cultural pelo Estado, mas
dizer que ele as fomenta e estimula. O Estado possui funcao constitucional na
area cultural e pretende-se que ele seja formulador e articulador de uma politica
nacional de cultura, ampliando ndo apenas sua capacidade de fomentar as
atividades culturais, mas de coordenar acdes em ambito nacional.

Obviamente, nessa perspectiva, a forma de atuacdo e o processo
participativo sdo fundamentais, mas dependem, segundo as intencdes dos
agentes publicos recém-empossados, de uma reforma administrativa e do
desenvolvimento correspondente de capacitacdo institucional para operar tal
politica, com o papel fundamental de estimulo ao desenvolvimento de
capacidades, também focado nos estados e municipios.

Na visdo do governo Lula, ao ministério caberia o papel de fomentar a
area cultural, mas ndo apenas com recursos financeiros. Ao Estado caberia
fazer cultura em sentidos proprios e especificos: em &reas estratégicas nas
quais outras instituicdes ndo o fazem e também considerando o fato de que
fazer politica publica cultural é produzir cultura, pois espelha o atributo
valorativo da sociedade, direcionado a uma &rea de atuacdo que expressa a
maneira como essa sociedade percebe o papel das instituicdes.

A figura 1 sintetiza as referéncias conceituais e discursivas dominantes
que compdem os diferentes objetos de atuacao das politicas culturais.

Figura 1

Niveis do conceito de cultura e seu campo ampliado

Setor da Economia:
cultura popular de massas,
industria cultural, radio,
TV, cinema, livros,
shows, etc.

Antropoldgico
(cultura como experiéncia):
festas, praticas, modos de fazer,
saberes tradicionais, utensilagem,
modos de vida, instrumentos de
producao, folclore, mitos, etc.

Cultura/Belas-Artes:
artes plasticas, cinema,
teatro, literatura, danga,

Politica Cultural:
federal, municipal,

estad y
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3 A nova estrutura do Ministério da Cultura

O Ministério da Cultura possui uma estrutura pequena, com
aproximadamente 450 servidores. As instituigdes vinculadas tém mais 2.250
servidores, sendo que a metade deles pertence ao Instituto do Patrimonio
Histdrico e Artistico Nacional (Iphan). Nos proximos anos, grande parte desses
servidores adquirirdo o direito de aposentadoria. Em razdo disso e pelo fato
de ndo ter ocorrido reposicdo de quadros de pessoas nos Ultimos anos, pode-
se dizer que um dos elementos mais importantes para viabilizar as politicas
culturais é a contratacdo de pessoal e a definicdo de uma politica de carreira
condizente com o valor atribuido a &rea. Para que seja realizada uma politica
nacional de cultura, essa estrutura devera ser redimensionada.

O MinC foi inicialmente constituido pelas seguintes secretarias: Secretaria
Executiva, Secretaria do Livro (inicialmente ocupada pelo poeta Wally Salomao,
foi extinta e suas atribuicdes ficaram com a Biblioteca Nacional), Secretaria
do Patrimbnio, Museus e Artes Plasticas, Secretaria de MUsica e Artes Cénicas
e Secretaria do Audiovisual. H& ainda as instituicdes vinculadas: Iphan,
Biblioteca Nacional, Casa de Rui Barbosa e Funarte. Entretanto, as novas
funcoes de formulacao e de planejamento de um plano e de politicas nacionais
de cultura exigirdo novo formato da sua estrutura interna e de suas funcoes.

3.1 Estrutura e objetivos de planejamento

Os novos agentes publicos de cultura pretendem realizar uma gestao
compartilhada e participativa que gere agdes conjuntas mediante a dissolugao de
obstaculos a coesdo institucional planejada e sistémica. Tudo isso em sintonia
com os argumentos e diretrizes gerais do governo, em especial com os
principios orientadores do Plano Plurianual (PPA).

O PPA, nos seus principios, propde a organizacdo e a implementacdo de
programas por desafios, o que se encontra embasado na idéia de
transversalidade e de intersetorialidade, pois os desafios ndo se restringem as
acoes delimitadas setorialmente. Portanto, o PPA sugere e permite que o
MinC possa agir em conjunto, do ponto de vista metodolégico, com outros
ministérios como o da Educacao, do Turismo, do Meio Ambiente, do Trabalho,
dos Esportes, da Integracdo Nacional e das Rela¢des Exteriores, e também
com outras instituicdes publicas, a exemplo das empresas estatais.

Pretende-se, com essa a¢do, promover a atuacdo nacional de instituicoes
federais de cultura, demasiadamente centradas em algumas cidades que séo
tradicionais centros culturais e econémicos, como Rio de Janeiro e Sao Paulo.
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A Funarte constitui exemplo emblematico, pois tem presenca basicamente
no Rio de Janeiro e em Sdo Paulo e entraria na estratégia descentralizadora
e nacionalizante do MinC mediante a ampliacdo e a extensao de suas ac¢des.
As Unicas instituicoes federais de cultura que possuem capilaridade nacional
sdo o Iphan, que tem varios escritérios e superintendéncias regionais, e a
Biblioteca Nacional, por ser recebedora dos depdsitos legais.

Além disso, hé idéias de reformar as estruturas do MinC para dota-lo de
um perfil de érgdo de planejamento e de formulacdo de politicas culturais.
As suas secretarias finalisticas (MuUsica e Artes Cénicas, Livro e Leitura,
Patrimonio, Audiovisual, Museus e Artes Plasticas) seriam transformadas em
trés: Secretaria de Formulacdo e Avaliacdo de Politicas, Secretaria de
Desenvolvimento de Programas e Projetos e Secretaria de Articulacdo
Institucional, todas elas ligadas ao Gabinete do Ministro.

Esse processo ainda ndo estd concluido e permanece como objeto de
discussdo a respeito da melhor estrutura e instrumentacdo juridica
(superintendéncia de artes, centros, institutos, manutencdo da Secretaria
do Audiovisual, etc.) para certas areas de atuacdo. O objetivo, em todo
caso, é dotar o ministério de uma estrutura enxuta e eficaz, sobretudo
sem as superposicdes e zonas de sombreamento, como acontecia com a
existéncia de secretarias internas que atuavam em 4reas ja cobertas com
acdes de outras instituicbes do MinC. Para as é&reas que ficaram
excessivamente dependentes dos recursos incentivados pelas estatais,
como artes cénicas, danca e cinema, seriam criadas estruturas institucionais
com certa autonomia.

Ainda nao esta definido o lugar da Agéncia Nacional do Cinema (Ancine)
na estrutura do MinC. Essa pendéncia deixa uma incognita, em especial
porque dela dependem defini¢des sobre as competéncias do MinC na area
do audiovisual e sobre quais recursos ficariam sob a administracdo do
préprio ministério. Alguns afirmam que a indUstria de cinema deveria ficar
a cargo da Ancine e a parte cultural sob responsabilidade do MinC, mas o
problema é exatamente saber quais sdo os limites entre industria e cultura.
A Ancine ainda estd vinculada a Casa Civil e é disputada pelo Ministério da
IndUstria e Comércio Exterior e pelo préprio MinC. Como os recursos do
Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac) sdo administrados pelo
MinC, ainda existe o problema do desenho do financiamento: alguns
advogam que os recursos das leis de incentivo sejam destinados ao MinC e
que os recursos da Contribuicdo para o Desenvolvimento da IndUstria
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Cinematografica Nacional (Codecine), do Fundo de Fiscalizacdo das
Telecomunicagdes (Fistel) e outros recursos orcamentarios sejam destinados a
Ancine. Essa é outra incognita da estrutura da &rea que perdura e estad em
disputa desde a criacdo do 6rgao.

3.2 Programas do Plano Plurianual (PPA) para a cultura

O MinC tem como objetivo integrar ou coordenar seus diversos setores
e instituicdes partindo das afinidades existentes entre eles a fim de evitar
superposicoes e duplicidades, sobretudo nas instituicdes vinculadas. Ainda
aqui é necessario enfatizar a prioridade dada a revalorizacdo do Iphan
(inclusive com o recente esforco de articulaggo com o Programa
Monumenta), ao Plano Nacional de Museus (que sugere a necessidade de
acOes integradas entre as mais diversas instituicdes nacionais, refundando
sistemas municipais e estaduais e propondo uma ampla politica de
capacitacdo de recursos humanos) e ao fortalecimento da Funarte para
gue atue em nivel nacional.

Em outras palavras, existe a preocupacdo com a criacdo de politicas
culturais e de institucionalidade que instrumentalizem acbes sistematicas
para os mais diversos segmentos da producao cultural. O quadro adiante
apresenta de forma sintética os programas do MinC, seus objetivos,
estratégias, principais agdes (selecionadas) e escopo de acao.

Os programas Brasil Patrimdnio Cultural e Monumenta permanecem mas
com modificacdes em alguns dos seus componentes e em algumas de suas
estratégias. O principal elemento é a tentativa de atuacdo conjunta e o
objetivo de fortalecimento do Iphan. MUsica, artes cénicas e visuais compdem
um programa executado pelo préprio MinC e por suas instituicdes vinculadas,
denominado Engenho das Artes. O segmento do audiovisual também possui
um programa proprio, Cinema, Som e Video, que ficou, provisoriamente,
com a parte cultural, como se diz no MinC, do audiovisual. O desempenho
desse programa esta condicionado, em grande parte, ao seu desenho e a sua
amplitude, que dependem, como ja assinalado, do lugar institucional a ser
definido para a Ancine.

Devem-se ressaltar duas novas linhas de acdo: uma delas consiste em um
programa de apoio as iniciativas culturais nas periferias e no interior do pafs;
a outra pertence a um programa do patrimdnio de natureza imaterial que da
visibilidade a politica gerada por legislacdo reconhecida internacionalmente
pela sua exceléncia.
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Quadro 1

Programas do MinC

(continuacéo)

Programas

Objetivos

Estratégia

Principais agoes
(selecionadas)

Ambito de acao

Principais agbes

Livro Aberto

Fomento a produgao

de livros e a leitura;

estimulo ao habito da

Representacdo da
Biblioteca Nacional
em reunides do

Definicao de planos
estratégicos de acao;
reforma do anexo

Articular 5 mil
bibliotecas publicas
em plano de acéo;

Programas Objetivos Estratégia (selecionadas) Ambito de acdo
Brasil Elaboracao de Fortalecimento do Realizagdo de 13 mil sitios
Patrimonio  politica integrada Iphan e integragao concurso publico; arqueoldgicos, 1.007
Cultural e de patrimonio e com o Monumenta realizagdo de bens inscritos no livro
Monumenta criacao de rede de plano estratégico do Tombo (59 sitios

apoio a preservacao de informacoes; urbanos com 20 mil
patrimonial revitalizagdo de sitios  edificacdes e mais de
histéricos protegidos 1 milhdo de objetos);
14 museus nacionais,
18 regionais, 9
casas histéricas, 3
parques nacionais,
31 bibliotecas e 35
arquivos.
Cultura, Implantagéo de Inclusdo social: Implantagéo de 27 estados com
Identidade e  espacos culturais criagao de espacos culturais implantagdo de 19
Cidadania integrados e cursos equipamentos e capacitacdo areas selecionadas
de capacitagao culturais nos profissional
municipios em regides de
vulnerabilidade
social; universalizacao
de servigos culturais
Engenho Fomento, formagéo Fomento no campo Apoio a orquestras, Fomento em nivel
das Artes de platéia, formacdo  da mdsica, das artes  coros, pegas teatrais,  nacional; trabalhar a
profissional; cénicas e visuais estimulo ao circo, ressocializagdo de
recuperacao e circulacao de eventos  jovens em conflito
revitalizagdo de de musica e outros com a lei por meio da
espacos culturais segmentos; hip cultura
federais (em especial hop no sistema,
da Funarte) e outros acao integrada
com Secretaria dos
Direitos Humanos
Museu, Criacao de Sistema Modernizagdo dos Revitalizagdo de 40 unidades
Memériae  Nacional de Museus e museus da Unido museus brasileiros museoldgicas, mais
Cidadania de sistemas estaduais e criagdo de uma nao federais e 250 mil objetos e
politica nacional de modernizacdo dos 900 mil pecas
museus museus da Uniao
Cinema, Fomentar a Apoio a festivais e Reequipar o CTAve a  Abrangéncia nacional
Som e Video producéo, formar e mostras nacionais Cinemateca Brasileira

capacitar forca de
trabalho

e internacionais,
veiculagdo via TV

e implantagdo de
exibicao ambulante
de filmes brasileiros

leitura Sistema Integrado do prédio da FBN; manutencédo de
de Bibliotecas criar mecanismos acervo da ordem
Publicas; programas  de recebimento de de 9 milhodes de
de incentivo a deposito legal nos pecas — existem
indUstria editorial, estados e de controle 10 mil bibliotecas
co-edicao de obras, automatizado cadastradas no Fust
promogao de do recebimento;
escritores nacionais, recuperacao do
etc.; implantacdo de  acervo da Colecao
polos de fomento a Real Biblioteca;
leitura em bibliotecas  capacitagao;
municipais pelo MinC  Hemeroteca
Nacional;
Cadastro Nacional de
Bibliotecas Publicas
Cultura e Implantagao Formagéo de rede Registro do Festival Acbes de abrangéncia
TradigOes: da politica de de instituicoes Folclérico de Parintins;  nacional; o
Meméria patrimonio imaterial  governamentais e da registro do Cirio de patrimonio cultural
Viva sociedade civil capazes  Nazaré; registro do consagrado pelo
de implantar o INRC; modo de fazer farinha  Estado brasileiro
essa politica procura em municipios do exclui a maioria
incluir a diversidade Pard; instrucdo técnica  dos grupos e etnias
cultural ainda nédo dos processos de que compdem a
contemplada nas registro da Obra de sociedade e ndo
politicas culturais Patativa do Assaré, reflete seu multiplo
e pretende dar-lhe danca do pau da universo cultural; ja
visibilidade; escolha bandeira, registro de estdo mapeados 100
de comunidade de maracatus, cirandas, pdlos de artesanato
artesanato tradicional  congo, chorado, etc,;
com vistas a apoio a comunidades
promogdo social ea  artesanais
geracédo de renda
Inclusao social Garantir posse de Capacitacao de 743 comunidades
Cultura das comunidades terras e insercao recursos humanos -29
Afro- remanescentes das comunidades para desenvolvimento  ja tituladas
Brasileira e valorizacédo em programas de sustentavel, fomento

das culturas das
populagdes afro-
brasileiras

desenvolvimento
sustentavel;
promocgao e
valorizacdo da cultura
afro-brasileira

a projetos culturais,
estudos e pesquisas,
conservagao e
protecao legal de
bens culturais
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(continua)

O programa de insercdo cultural denominado Cultura, Identidade e Cidadania
tem como objetivo levar apoio institucional e técnico as populacdes em situagao
de vulnerabilidade dos centros urbanos e das cidades que ndo dispéem de
equipamentos culturais coletivos. A idéia é propiciar aos grupos locais condi¢bes
de expressao, desenvolvimento de capacidades e potencialidades expressivas,
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oferecendo a cultura como elemento de integracdo social. Espera-se que
talentos locais se desenvolvam e ganhem visibilidade e até consagracdo nos
meios culturais, mas também é possivel que dinamizem produgdes locais,
criando emprego e gerando renda nas atividades artesanais, de cultura
popular, o que permite, inclusive, profissionalizacdo e visibilidade para a
producdo ndo consagrada no campo cultural. Para isso, pretende-se investir
em equipamentos culturais de multifuncionalidade e na capacitagdo de
artistas, técnicos e produtores locais, em municipios que tenham, efetivamente,
em um primeiro momento, capacidade e dinamismo cultural para que esses
espacos funcionem.

O outro programa, denominado Cultura e Tradi¢des: Memoria Viva, refere-
se a valorizacdo do patriménio imaterial, expressdes da cultura tradicional e
popular. E um programa que, dada a natureza de suas acdes, marcarad um
diferencial, a depender de sua implementacdo, no desenho das politicas
culturais, no seu objeto e nos meios de acao. E, na verdade, a pratica de uma
politica presente desde o Decreto-Lei n® 25, de 1937, elaborado por Mario de
Andrade, e que propunha acbes avancadas do ponto de vista conceitual no
campo das acoes publicas culturais e que foram limitadas na implementacéo

dadas as circunstancias historicas.

E, finalmente, o Programa Cultura Afro-Brasileira, cujos objetivos sdo a
inclusdo social das comunidades remanescentes e a valorizacdo da populagdo
afro-descendente. O conjunto de acbes desse programa deverd ser
potencializado com as acdes da Secretaria Especial de Politicas de Promocao
da Igualdade Racial (Seppir).

3.3 Financiamento

3.3.1 Recursos orcamentérios

Tudo leva a crer que as linhas do financiamento a cultura deverdo sofrer
mudangas. O MinC propde que o0s recursos orcamentarios destinados a
cultura sejam aumentados para 1%, pelo menos, do orcamento liquido da
Unido. Claro, a centralidade da politica depende de recursos e 1% significa
aproximadamente R$ 1,8 bilhdo.3

A outra proposta é a loteria cultural. Ndo se sabe ao certo o montante de
recursos que seriam destinados a area, nem se seriam passiveis de corte ou

3. A Austria destina em torno de 1,3% do seu orcamento a érea cultural; a Finlandia, 0,8%; a Franca,
1%; a Itélia, entre 0,4 % e 0,6%; os Paises Baixos, 1%; e a Suécia, 0,7%.
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contingenciamentos. A experiéncia dos Ultimos anos aponta que 0s recursos
das fontes Contribuices sobre Arrecadacdo dos Fundos de Investimentos
Regionais e sobre Prémios de Concursos e Prognoésticos foram penalizados
com as politicas de contingenciamentos. Entretanto, a previsado do presidente
da Funarte é que tal loteria poderia aportar perto de R$ 800 milhdes em
recursos para a area.

Por enquanto, o que se tem de efetivo é a decisdo do governo em manter
0s recursos orgamentarios nos niveis anteriores (proximos de R$ 380 milhdes)
e 0 consentimento para a implementacdo da idéia da Loteria da Cultura junto
a Caixa Econbdmica Federal (CEF). O teto global para a rendncia fiscal
permanece em R$ 160 milhdes como nos ultimos anos.

De outra parte, o governo pretende reconfigurar o Pronac em, pelo
menos, trés direcdes:

a) regulamentacado do Fundo Nacional de Cultura, estabelecendo critérios
claros para a aplicagdo de seus recursos;

b) ativagdo dos Fundos de Investimento Cultural e Artistico (Ficart), que,
apesar de regulamentados desde 1995, ainda hoje ndo entraram em
funcionamento — o mesmo vale quanto ao Fundo de Financiamento da
Industria Cinematogréfica Nacional (Funcine); e

c) revisdo da legislagdo de incentivos fiscais, em especial a Lei Rouanet.
3.3.2 Incentivos fiscais

As criticas mais fortemente dirigidas ao Estado em matéria de politica
cultural nos anos 1990 séo, em geral, de dois tipos. A primeira diz respeito a
incapacidade do poder publico e a sua auséncia na organizacao de espagos
administrativos capazes de promover a criagdo artistica e cultural. Segundo essa
critica, o Estado néo teria ampliado suas capacidades internas de planejamento
e gestao cultural e as acOes realizadas nos periodos anteriores teriam sido
francamente insuficientes.

O outro tipo de critica direciona-se a énfase que teria sido dada ao
mercado na Ultima década. Tal critica abrange dois aspectos. As criticas mais
recorrentes referem-se a omissdo dos governos anteriores em relacdo as
politicas culturais. De fato, o Estado brasileiro, a exce¢do do cinema e do
setor audiovisual, ndo atua sistematicamente nas induUstrias culturais.
A grande producéo cultural no Brasil é privada, como as redes de televisao, o
mercado editorial e a indUstria fonogréfica. Em segundo lugar, as intervencoes

publicas teriam sido secundarizadas pela énfase dada as leis de incentivo e
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estas deixam as empresas a decisdo de investimento. Caberia ao poder publico
retomar sua capacidade de elaboracdo e de orientagdo das politicas de
producdo e seu financiamento.

Qual seria o ponto mais robusto da critica? Ele se refere sobretudo e
enfaticamente aos usos das leis de incentivo. A decisdo final no uso de
recursos publicos é, de fato, ditada pelas empresas em razdao de suas
estratégias corporativas e de reforco da imagem. No entanto, a depender das
regras, ha aporte significativo de recursos préprios das empresas. Em meados
da década de 1990, as empresas aportavam recursos novos da ordem de 60%
e a rendncia representava os outros 40%. No inicio dos anos 2000, a
contrapartida das empresas havia caldo para 40%. Ademais, a participacdo
das empresas publicas é significativa e em nem um dos casos pode-se afirmar
que haja ingeréncia nos contetidos dos projetos culturais.

Portanto, o problema ndo é de dirigismo. Trata-se de retomar o papel do
Estado na orientacdo dos investimentos feitos pelas empresas ou, pelo menos,
dos investimentos realizados pelas empresas estatais. Alguns pontos,
independentemente das discordancias referentes aos significados da aplicagcdo
das leis de incentivo nos Ultimos anos, podem ser considerados em geral
consensuais no que concerne as necessidades de mudanca das leis de
incentivos. Entre eles, cinco sdo aqui apontados:

1. apesar do aumento da captacdo de recursos, a contrapartida do
empresario diminuiu. A reversdo dessa tendéncia é possivel e desejavel
e requer revisdo dos critérios definidos pela legislacdo.

2. a concentracdo regional dos beneficios no Sudeste é um problema
e as leis devem se preocupar com a realocacdo equitativa de recursos e
de mecanismos que incentivem a circulagdo de obras e espetaculos
entre as regides, ou seja, com a chamada contrapartida social.

3. a legislacdo permitiu que as empresas utilizassem a renuncia fiscal
para o financiamento de suas fundagbes e institutos culturais. Aqui
sdo apresentados dois tipos de questdes: a concorréncia por recursos
limitados entre produtores culturais (sem recursos proprios) e
fundacoes e institutos (que poderiam ser financiados pelas empresas-
matriz), e a formacdo de patriménio privado sem controle publico dos
usos e da destinagado cultural desse patriménio.

4. baixa produtividade —a cada mil projetos aprovados pelo MinC, apenas
vinte captam recursos nas empresas.
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5. Uso de grande soma de recursos em projetos de artistas consagrados
e capazes de financiar sua producéo por outros meios.

No item 2, a idéia de contrapartida social gerou menos aceitacéo,
principalmente porque ndo estava clara. No conjunto de criticas, surgiu a
questdo dos usos dos incentivos fiscais pelas grandes empresas estatais, as
maiores utilizadoras dos recursos disponibilizados a producao cultural por
meio desse mecanismo.

E relevante destacar que muito do que foi a cultura, a exemplo da retomada
da producao cinematogréfica brasileira, reflete o apoio fornecido sobretudo
por algumas estatais. Citem-se como exemplos a BR Distribuidora e a Petrobras,
que investiram, respectivamente, R$ 50,1 milhdes e R$ 44,2 milhdes na area
cultural em 2002. Tais valores correspondem a um quarto dos recursos
orcamentarios do MinC em 2002 e o total aportado pelas estatais estd préoximo
da metade desse orcamento. Nesse sentido, o atual MinC considera a utilizacdo
de recursos incentivados pelas empresas estatais como problema politico e que
esses recursos poderiam ser canalizados para certos setores e segmentos a
partir de critérios e prioridades definidos conjuntamente com ele.

Nos primeiros meses, a importancia politica e econdmica dos recursos
das estatais ganhou vulto. O MinC e a Secretaria de Comunicacdo (Secom) da
Presidéncia da Republica tinham pontos de vista divergentes sobre os usos
dos recursos. A Secom pretendeu condicionar o uso de recursos de comunicacdo
e marketing das estatais a contrapartidas sociais. A reacdo dos artistas, em
especial dos cineastas cariocas, foi pronta e vigorosa ao classificarem a posicdo
da Secom como representacdo de dirigismo cultural e de tentativas de
interferéncia nos conteldos das obras de cultura, sobretudo pela tentativa
de ligar a producdo cultural a critérios que Ihe sdo alheios. Exigiram que as
decisdes sobre o destino dos recursos ficassem a cargo do MinC.

Outros segmentos da drea cultural discordaram da posicao daquele grupo
e elogiaram a proposta como inovadora e importante, mesmo porque a
contrapartida social ¢ um mecanismo previsto em lei. O MinC discordou da
proposta de contrapartida social, primeiro enfatizando que ela nédo faz
sentido no mundo da cultura e até fere sua autonomia ao buscar referéncias
externas que justifiquem o uso de recursos publicos para o desenvolvimento
cultural. Depois, porque o qualificativo “social” refletiria uma incompreenséao
sobre a contribuicdo singular e estratégica da cultura para o desenvolvimento.
Ainda aqui, as posicdes sdo heterogéneas e ativistas do préprio MinC haviam
advogado a idéia da contrapartida, o que resultou na percepcdo clara de
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divergéncias internas ao campo artistico-cultural, com diferentes interfaces e
interesses em relacdo aos recursos disponibilizados pelas leis de incentivo.

Os critérios sobre os usos das leis de incentivo ainda estdo em debate.
O mesmo ocorre com a definicdo a respeito de quem decidird sobre a
destinacdo dos recursos das estatais. Ao que tudo indica, deve haver uma
participacdo crucial do Ministério da Cultura, em especial porque as
preocupacdes com as conseqliéncias e com a inclusdo social devem estar
presentes nas suas orientagdes.

A'idéia de contrapartida tem duas dimensdes: a primeira refere-se ao fato
de que o abatimento de 100% previsto pelas leis de incentivo ndo possibilita
aportes de recursos novos pelas empresas, ou seja, a contrapartida financeira
das empresas em relacdo a renuncia fiscal e aos beneficios auferidos pela
associacdo da imagem da empresa com o produto cultural. Como ja foi
assinalado, a correcdo desses mecanismos é relativamente simples. O manejo
dos niveis de abatimento permite incentivar e até direcionar recursos, mas
sobretudo tem a virtude de poder definir o montante de recursos préprios
das empresas destinados a projetos culturais.

Por outro lado, a contrapartida social ndo se liga diretamente a contrapartida
financeira, pois pode resolver varios problemas do préoprio campo cultural, sem
desfigurar sua autonomia: ingressos a pregos reduzidos, exigéncia de circulacdo
de espetdculos, exigéncia de investimentos em equipamentos, em projetos do
Fundo Nacional de Cultura ou em projetos priorizados pelo préprio MinC e que
tenham objetivos de inclusdo cultural e social.

4 Conclusoes

Pode-se afirmar que o governo Lula sinalizou que devera atuar em uma
dupla dimensdo, na maneira de pensar a cultura e seu lugar entre as politicas
publicas, e na cultura como espaco institucional passivel de ser organizado
segundo regras, critérios publicos e universais com grande potencial de
democratizacdo das relacdes sociais e simbdlicas. E mérito dos agentes
publicos a atitude de ndo desconsiderar os efeitos econémicos e sociais das
politicas culturais e a lembranca de que essas oferecem mais do que direitos
a igualdade econdmica e cultural, elas oferecem direitos a diferenca, pois
além de comprometerem as sociedades com o desenvolvimento pleno dos
recursos simbélicos disponiveis, as politicas culturais devem proporcionar a
multiplicacdo de exemplos edificantes, os mais multiplos e dispares, que
aumentem as possibilidades de convivéncia democratica e criativa.
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Para isso, as politicas culturais devem se valer tanto das possibilidades de
recontextualizacdo do passado quanto da constante recontextualizacdo do
presente, ou seja, devem disponibilizar recursos simbodlicos que permitam a
constante reflexdo. A arte e a cultura tém a capacidade de prover os individuos
de criatividade critica necessaria para imaginar e construir uma boa sociedade
na qual possam usufruir de uma vida satisfatéria, do ponto de vista cultural,
social e politico.

67



Capitulo 4

Politicas
Culturais Federais:
Avancos e
Possibilidades



1 Introducao

No Brasil, os direitos sociais e culturais estdo em sequndo plano e o Estado
ndo os garante plenamente." As questdes sociais, como a violéncia, a fome, a
miséria, 0 desemprego, a escola e os servicos de salde de qualidade, cedem
lugar as prioridades do ajuste fiscal. Some-se aisso a auséncia de equipamentos
culturais na maior parte dos municipios e um mercado cultural completamente
desregulado, com um quadro especifico no qual se desenvolvem as politicas
culturais: recursos financeiros escassos, instrumentos de politica publica
insuficientes e reflexdo sobre a historia cultural e social absolutamente relegada
a plano demasiado secundario. Mesmo na presenca da melhor das intencdes
e dos diagndsticos mais precisos, os esforcos de reforma apresentam-se como
um trabalho de Sisifo, diante da auséncia de recursos e das prioridades das
politicas econdmicas.

Os problemas apontados ndo sdo conjunturais, tém longa histéria e
exigem solucdes institucionais amplas, mudancas no comportamento dos
governos e também da sociedade no que se refere ao padrado das politicas
culturais. Os gestores da cultura no governo Lula apontaram em diversas
ocasioes os limites estreitos nos quais as politicas culturais dos anos 1990 se
desenrolaram. Entretanto, os constrangimentos e os obstaculos ndo puderam,
ainda, ser removidos, 0 que gerou baixa capacidade de manobrar as politicas
no sentido das reformas e das reestruturacbes perseguidas. Nos primeiros
meses, o Ministério da Cultura (MinC) apresentou suas propostas e a direcao
em que iria atuar. Mobilizou-se e travou diversas e importantes batalhas:
consolidou a reestruturacdo interna, teceu vasta rede de articulacdes e apoios
e discutiu pontos importantes da reforma tributaria que afetavam os recursos
dos estados e municipios, além de contar com a idéia de um Sistema Nacional
de Cultura e com a aprovacdo de uma emenda constitucional, que é ponto
de partida para instrumentalizar o poder publico para o manejo de um Plano
Nacional de Cultura.

2 Os desafios das politicas publicas de cultura

O Ministério da Cultura aproveitou os meses iniciais do governo Lula para
estabeleceraliancas, articulagdes, contatos com os diversos atores institucionais

1. Texto originalmente publicado na edicdo n° 8, de fevereiro de 2004, do boletim Politicas Sociais
— acompanhamento e analise, editado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).



na area, em especial com o0s secretdrios de cultura dos estados e dos
municipios, preparando-se assim para ampliar os espagos de atuacdo e
apoiando-se na idéia de reformulacdo das instituicdes nacionais de cultura
e do seu escopo de atuacgdo. Para tal, foram realizadas iniUmeras audiéncias
publicas, encontros e seminarios, nos quais se discutiu, entre diversos temas, a
reestruturacdo das leis de incentivo e do modelo de financiamento, bem
como 0s papéis dos agentes publicos e dos gestores culturais.

O governo Lula realizou, na &rea cultural, encontros internos, tendo
depois convocado os diversos agentes culturais para discutir sobre as fontes
e as formas de financiamento a cultura, bem como sobre a distribuicdo da
producdo cultural. Para isso, realizou inUmeros seminarios, os quais foram
chamados Cultura para Todos. Os diagnésticos ja estdo feitos, faltam
solucbes vidveis. A criacdo de novas fontes de financiamento e a ampliacéo
de recursos tornam-se necessarias, pois ndo se pode contar apenas com
0s recursos incentivados, que tém limites claros, em especial as preferéncias
do empresariado e de suas diretorias de marketing. Além disso, os
recursos incentivados deixam parte da demanda sem ser atendida e, para
esses excluidos, devem ser criados outros mecanismos na forma de recursos
orcamentarios ou a fundo perdido. As leis de incentivo podem ser ajustadas,
mas nao transformadas em sua natureza e limites. A distribuicdo de
livros, espetadculos, musica, exposicdes etc. deverd, nas propostas do MinC,
ter apoio direto do governo, de forma que se otimizem os recursos publicos
ou privados investidos. Quanto mais o produto cultural circular dentro e
fora do pais, melhor para os artistas envolvidos e também para o publico.
E importante, segundo a visdo dos representantes do proprio MinC, que as
producdes sejam pensadas também na sua distribuicdo e que canais
alternativos sejam criados, uma vez que a distribuicdo comercial ndo atende
a todas as demandas.

Em resumo, o Ministério da Cultura colocou-se alguns desafios, com a
criagdo de um sistema nacional de cultura e de um sistema de financiamento,
0s quais incluem a configuracdo e a institucionalizacdo de uma politica
nacional, a reforma dos mecanismos de financiamento e a democratizacao
cultural. A consecucdo dessas metas impde ao governo a articulacdo com
diversas instituicdes como Ministério da Educagao, universidades, Ministério
do Trabalho, institui¢des culturais publicas regionais, em especial em estados
e municipios, e o aperfeicoamento dos instrumentos institucionais do préprio
ministério. Além disso, impde-se o aumento dos recursos financeiros
disponiveis, compromisso longe de estar selado.
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2.1 Mecanismos de financiamento

O desafio de consolidar o sistema de financiamento nacional envolve a
definicdo de novas regras para o funcionamento das Leis de Incentivo, do
Fundo Nacional de Cultura (FNC) e do Fundo de Financiamento da Inddstria
Cinematografica Nacional (Funcines). O objetivo, discutido em inUmeros
encontros nacionais, seria o de dar transparéncia aos critérios de funcionamento,
e confiabilidade e legitimidade a distribuicdo dos recursos publicos. O segundo
elemento desse desafio seria o de aumentar os recursos disponiveis.

As leis de incentivo fiscal foram elementos centrais no fomento as atividades
culturais no Brasil dos anos 1990. Além das leis federais, atualmente em
processo de discussdo e de revisdo no que refere aos critérios de acesso aos
seus recursos e de seus mecanismos de operacionalizacdo, os estados criaram
mecanismos préprios de fomento baseados em renlncia de arrecadacdo de
impostos e viram-se diante da possibilidade, presente nas propostas de reforma
tributaria, de ter suas leis de incentivos fiscais extintas.

Na questdo da reforma tributdria, o artigo 92 da PEC vedava a concessdo
ou a prorrogacdo de isengdes, reducbes de base de calculo, créditos
presumidos ou quaisquer outros incentivos ou beneficios fiscais e, com isso,
as leis de incentivo fiscal estaduais seriam extintas. Em primeira avaliacdo, a
perda em recursos estimados seria de R$ 160 milhdes, retirados dos dezesseis
estados que possuem legislacdo de incentivos ligada ao ICMS. As leis de
incentivo federais por si mesmas nao asseguram a producao cultural regional,
alguns estados receberam poucos recursos das leis de incentivo federais, que
se concentram no eixo Rio—Sdo Paulo. O maior problema, aos olhos da
administracao fazendaria, era abrir precedente, ao qual se seguiriam pressoes
de outros setores por beneficios fiscais, mas essa objecdo foi contornada
politicamente. O MinC formulou, com o Ministério da Fazenda, a proposta,
depois apresentada a secretarios estaduais e municipais de cultura, de formar
um fundo com 0,5% da arrecadacdo de ICMS de cada estado, cujos recursos
ndo poderiam ser contingenciados. O MinC acreditava que tal mecanismo
substituiria, com vantagens, as leis de incentivo estaduais.

No entanto, produtores e gestores culturais articularam-se e levaram ao
Congresso Nacional suas demandas de manutencdo dos incentivos estaduais
de cultura. Tais demandas tiveram apoio unanime na Comissao de Educacéo e
na Subcomissdo de Cinema, Comunicacdo Social e Informética do Senado.
Depois, com o apoio de uma Frente Parlamentar, assegurou-se a manutencao
dos recursos, uma vez que havia proposta de extingui-los em 2007 ou de
manté-los apenas por mais alguns anos.

73



Outra reivindicacdo do setor cultural nesse periodo foi que as pequenas e
as microempresas fossem preservadas na reforma tributéria, em especial no
gue se refere aos aumentos das aliquotas da Cofins. Pode-se afirmar que a
proposta de reforma tributéria teve o mérito de solidarizar MinC, secretérios
estaduais, entidades e produtores artisticos que se mobilizaram, estabelecendo
interlocucdo e apoios no poder Executivo e no Parlamento para suas
reivindicacdes. A Frente Parlamentar, criada para enfrentamento desse
problema pontual, pode ter desdobramentos promissores para o atendimento
de demandas e reivindicacdes importantes da area cultural, entre elas as
negocia¢des do Brasil na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e a defesa
pela ampliacdo de recursos financeiros no orcamento da Unido.

As leis de incentivo federais, por enquanto, ndo sofreram alteracdes, mas
foi anunciado o aumento de teto da renuncia federal para R$ 400 milhoes
anuais. A Loteria da Cultura, um dos mecanismos que proporcionaria aumento
Nos recursos orcamentarios, teve sua operacionalizacdo adiada. As mudancas
referentes ao Fundo Nacional de Cultura (FNC), no que diz respeito a critérios
de alocacdo e usos de seus recursos, ainda estdo em discussao.

Entretanto, o Funcines teve sua legislacdo aprovada. Tal fundo é formado
de cotas administradas por instituicbes financeiras. A compra das cotas
permite beneficios fiscais, como deducdo no Imposto de Renda. Tais deducdes
serdo de 100% em 2004 e 2005; de 50%, de 2006 a 2008; e de 25%, entre
2009 e 2010, quando o Fundo sera extinto. Poderd ser usado em projetos
cinematograficos, até mesmo em obras de recuperacdo de salas de exibicao,
na producao de seriados e na criacdo de filmes para a televisao.

2.2 Sistema Nacional da Cultura

O primeiro momento de qualquer governo é o de contato e reconhecimento
dos aparatos administrativos, seus limites e potenciais. As dificuldades da
area, em especial do setor governamental, e o papel do Estado foram objeto
de intensa discussdo. A atuagdo do Estado deveria abranger todos os setores
culturais, daindustria cultural a preservacdo do patrimonio histérico, passando
pelas belas-artes e pela cultura em sentido antropolégico amplo, ou seja, as
praticas culturais enlacadas ao cotidiano. Ao governo federal deveria
corresponder o papel de fomentador e articulador de politica nacional de
cultura. Seus recursos financeiros, sua forca de trabalho e suas capacidades
institucionais deveriam ser multiplicados.

Para o atendimento dos seus objetivos, as estruturas do ministério foram
reformadas; no entanto, os recursos econdmicos ainda sao escassos e o sistema de
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financiamento nao encontrou reformulacdo que deslocasse o eixo de atuacao
dos recursos incentivados, que tém forte relagdo com os interesses de
marketing das empresas, para recursos orcamentarios que viabilizassem a
reorientacdo de uma politica baseada em eventos para outra, com base na
requalificacdo de instituicoes permanentes de cultura.

O governo busca, no momento, redimensionar os papéis do Estado na
area, criando um sistema nacional de cultura, consolidando instrumentos
politicos e instituicdes federais de politica cultural. Para isso, o MinC
realizou mudangas em suas estruturas que lhe conferissem capacidade
de planejamento e formulacao de politicas. Tal iniciativa inclui aumento de
recursos humanos capacitados na gestdao politica e fortalecimento
institucional, a exemplo do que vem ocorrendo com a implementacdo de
concursos para servidores do Instituto do Patriménio Historico e Artistico
Nacional (Iphan) e com o processo seletivo da Agéncia Nacional de Cinema
(Ancine), j4 em andamento.

O Sistema Nacional de Cultura, embora demande recursos financeiros
e estratégia de médio prazo para ser consolidado, exige mais em
capacidades politicas e de coordenagdo entre instituicdes federais,
estaduais e municipais. Em termos de atuacao politica pontual, o MinC ja
demonstrou sua capacidade e sua disposicdo de organizar-se para
estabelecer aliangas e articular-se com outros atores institucionais. As
propostas recentes tém orientacdo clara: fortalecer os servicos culturais
permanentes, secundarizados pela politica de eventos na década de 1990.
Para ser legitimo, o Estado deve justificar-se e atuar em nome do interesse
geral, fazendo apelo ao poder ideoldgico e simbdlico. As politicas culturais
sdo peca-chave nesse dispositivo de criacdo de identidades coletivas e
justificacdo politica. O papel do Estado diante do mercado estd sempre
em questdo nos processos de legitimacdo. Duas grandes linhas dizem
respeito as énfases politicas e aos valores alocados na gestdo da politica
cultural. A primeira é a énfase no Estado como poder civilizador da
sociedade e em decorréncia a importancia de instituicdes culturais
permanentes capazes de contar a histéria social e cultural da Nacdo. A
outra, a politica de eventos, refere-se ao momento conjuntural dos
governos e as suas necessidades de legitimacdo. Essas duas grandes linhas
de atuacdo publica, no ambito cultural, sdo assinaladas no quadro 1.

A oposicdo entre uma politica de eventos e uma politica de servicos culturais
permanentes ndo é absoluta. Uma pode e deve apoiar-se na outra. Entretanto,

7

se 0 objetivo é a universalizacdo de direitos culturais, a gestdo publica de
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cultura ndo pode prescindir de instituicdes consolidadas, com recursos
técnicos e humanos capacitados, com critérios e orientacdes claras, com
recursos financeiros suficientes para retirar do mercado o poder de imposicao
de seus produtos e valores. A intervencdo publica no setor cultural tem de
contar com recursos institucionais relevantes, do contrario resume-se a
promocdo de eventos e a cristalizacdo de valores fugazes, quando nédo da
simples mercantilizagdo da cultura.

Quadro 1

Distincao entre politicas culturais e politicas de eventos e
caracterizacao das instituicoes publicas brasileiras

Politica cultural Politica de eventos

Objetivos Legitimacéo e universalizacdo Legitimacao e promogao dos governos
dos direitos culturais

Planejamento Longo prazo Curto prazo
Prioridades Servicos culturais permanentes Eventos
Instituicoes Iphan Leis de Incentivo
culturais Biblioteca Nacional Programas de fomento com recursos
Centro Nacional de Folclore orgamentarios

Funarte

Museus Nacionais
Cinemateca Brasileira

Ancine

Fundacdo Casa de Rui Barbosa
Fundacéo Cultural Palmares

Fonte: MACHADO, B. N. da M. Desenvolvimento cultural e planos de governo. Sao Paulo: FIC/
Instituto Polis, 2000.

O desafio das politicas culturais brasileiras ndo se resume a resolver a
disjuntiva entre eventos e servicos permanentes, mas deve ampliar o escopo
de atuacdo, potencializar capacidades institucionais, ou seja, priorizar de fato
suas instituicdes culturais, com recursos estratégicos e em montantes
significativos. Tal desafio ndo é fazer homenagem ao vicio da politica
conjuntural, concedendo-lhe tudo em nome das circunstancias, mas construir
um sistema de gestdo politica que universalize os direitos culturais.

O Ministério da Cultura conta com pequena estrutura e compde-se de
instituicbes histéricas da &rea cultural federal. A abrangéncia dessas
instituicdes é reduzida e o nUmero de servidores também. Dotar o ministério
de capacidade de articular uma politica nacional de cultura significa
redimensioné-lo. Sua reestruturacdo teve desfecho legal com o Decreto
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ne 4.805, de 12 de agosto de 2003, que definiu a seguinte composicao para
a pasta: /) Secretaria de Formulacdo e Avaliacdo de Politicas Culturais;
i) Secretaria de Desenvolvimento de Programas e Projetos Culturais; iif)
Secretaria para o Desenvolvimento das Artes Audiovisuais; iv) Secretaria de
Apoio a Preservacdo da Identidade Cultural; e v) Secretaria de Articulacdo
Institucional e de Difusao Cultural.

Além desses 6rgaos, o MinC ainda tem quatro representacdes regionais (SP,
RJ, MG e PE); dois 6rgéos colegiados: o Conselho Nacional de Politica Cultural
(CNPC) e a Comissao Nacional de Incentivo a Cultura (CNIC); além de entidades
vinculadas: Instituto do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional (Iphan),
Fundacdo Casa de Rui Barbosa (FCRB), Fundagdo Cultural Palmares (FCP),
Fundacdo Nacional de Artes (Funarte), e Fundacdo Biblioteca Nacional (FBN).

A atuacdo nacional do MinC implica o fortalecimento e a ampliacéo das
instituicoes federais de cultura, até agora restritas a algumas cidades,
tradicionais centros culturais e econdmicos, como Rio de Janeiro e Sdo Paulo,e
a construcdo de um sistema nacional de cultura. O fortalecimento das
instituicoes federais é um objetivo que estd apenas em parte ao alcance da
atuacdo dos gestores publicos e, a julgar pela peca orcamentaria do proximo
ano,? ndo estara presente em toda sua amplitude na agenda desse mandato
de governo. Entretanto, estd ao alcance dos gestores culturais uma ampla
articulacdo com as universidades publicas, com o préprio Ministério da
Educacdo e com os poderes publicos estaduais e municipais para
desenvolvimento de acdes de capacitacdo e formacdo de gestores em cultura,
produtores e artistas, a exemplo da solucdo encontrada pela area de salde,
com os pélos de capacitagdo, para a formacédo de recursos humanos, os quais
também contaram com instituicdes publicas de ensino superior. As acdes
intersetoriais sdo um desafio e, para apoia-las, foi criada a Camara de Politica
Cultural, um espaco de discussao e decisdo estratégica.

A Cémara de Politica Cultural, do Conselho de Governo, criada em
novembro de 2003 com o objetivo de formular politicas publicas e diretrizes
de temas relacionados a cultura, constitui espacgo institucional para
cooperacdo intersetorial dos o6rgaos e das entidades da administracdo
publica federal e da sociedade civil. A Camara terd como presidente o chefe
da Casa Civil e, como integrantes, os ministros de Estado da Cultura, das
Cidades, da Ciéncia e Tecnologia, das Comunicagdes, da Educacdo, do
Turismo, do Esporte, além da Secretaria de Comunicacdo de Governo e

2. No caso, a pega orcamentaria de 2004.
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Gestdo Estratégica da Presidéncia da Republica. Seu Comité Executivo sera
coordenado pelo secretério-executivo da Casa Civil eintegrado pelo subchefe
de coordenagdo da Acdo Governamental da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, pelo secretdrio-adjunto da Secretaria de Comunicacdo de
Governo e Gestdo Estratégica da Presidéncia da Republica e pelos secretdrios-
executivos dos Ministérios da Cultura, das Cidades, da Ciéncia e Tecnologia,
das Comunicacbes, da Educacdo, do Turismo e do Esporte.

2.3 Acompanhamento de programas

Os programas de protecdo do patriménio com longa tradicdo tém origem
nos processos de formacdo das nacdes modernas, com seus processos de
destruicdo sistematica de lugares de memdria e das variadas experiéncias
historicas, sociais e culturais, causados especialmente pelos movimentos de
industrializagdo. Os movimentos politicos que reescreveram constantemente as
histérias nacionais a luz de interesses de legitimacdo politica também criaram
necessidades no que se refere a preservacdo das diferentes histérias culturais
dos agentes sociais. O campo patrimonial nasceu para contar as diversas
histérias possiveis da formacdo nacional e, em certos casos, justificar
experiéncias histéricas, mediante construcdo de narrativas sobre processos
formativos no Brasil. Para ilustrar tais narrativas, basta verificar que até
recentemente a maior parte dos bens tombados referia-se as experiéncias
culturais portuguesas, com suas igrejas catdlicas e constru¢des militares, ou
seja, a politica patrimonial enfocava a histéria ibérica no Brasil.

A Biblioteca Nacional e os Museus Nacionais tiveram funcdes semelhantes
em seus primérdios, o que também vale para o Instituto do Patrimonio
Historico e Artistico Nacional (Iphan). Em tempos de mundializacdo da
cultura, os objetivos dessas instituicdes certamente deverdo, em especial
pelas novas tecnologias que usarao e pelos papéis que cumprirao nessa nova
etapa do desenvolvimento capitalista, ser exigentes em termos da reafirmacdo
das identidades sociais.

Tais instituicdes sdo tradicionais e tratam do registro, da protecdo, da
memoéria edo patrimdnio cultural, constituindo servigos culturais permanentes.
Apesar das dificuldades em gerir acervos imensos e importantes, ou de
revitalizar espacos urbanos, sdo instituicdes que permitem a publicizacdo e a
universalizagdo dos direitos culturais, seja no zelo dos direitos autorais ou nos
cuidados com o suporte material da cultura escrita, no caso da Biblioteca
Nacional, ou na preservacdo da meméoria artistica, urbanistica, histérica e
cultural, papel do Iphan, bem como de museus e casas historicas.
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No Ultimo ano, a drea patrimonial articulou os programas Brasil Patriménio
Cultural e Monumenta, organizados desde meados da década de 1990. No
infcio do governo Lula, o Monumenta sofreu mudancas em alguns dos seus
componentes com o objetivo de fortalecer o Iphan, que vem perdendo suas
capacidades institucionais ao longo dos anos, em que pese sua centralidade
nas politicas culturais. Alids, os museus e as casas histéricas estdo no ambito
dessa instituicdo, Unica da 4rea com capilaridade nacional.

Os museus nacionais, com os esforcos de modernizagao e sustentabilidade
da Ultima década, estdo longe de alcancar a situacdo ideal, no que se refere a
sua gestdo. O Plano Nacional de Museus, ainda em elaboracdo, é um
importante passo para mudar a tendéncia de secundarizacdo da area nas
politicas publicas. O decreto que se refere a tal plano esta sendo discutido e
tem como norte a configuracdo de um sistema nacional de museus, composto
pelos museus federais, do MinC e dos demais ministérios; pelos museus
publicos e privados (incorporaveis ao sistema mediante convénio com o
MinC), bem como pelos sistemas e redes estaduais e municipais de museus.
A coordenacgao geral do Sistema Brasileiro de Museus (SBM) ficara a cargo do
Ministério da Cultura.

A Cinemateca Brasileira, que estava no organograma do Iphan até inicio
de 2002, ap0s a reorganizacao da area foi vinculada diretamente ao Ministério
da Cultura.

Outro programa na area do patrimoénio refere-se a valorizacdo do patriménio
imaterial, as expressdes da cultura tradicional e popular, aos modos de saber
fazer e de expressao. Trata-se de um programa que, tendo em vista a natureza
de suas agbes, representara um diferencial, dependendo de sua implementacéo,
no desenho das politicas culturais, em seu objeto e meios de acdo. O Programa
chama-se Cultura e Tradicdes: Memdria Viva e pode ter, pela sua natureza, a
execucdo por qualquer instituicdo publica ou privada. De acordo com o
Decreto n® 3.551/2000, é responsabilidade do Iphan, além dos cuidados com
o patriménio edificado, o “registro” e o “tombamento” dos bens culturais de
naturezaimaterial, até mesmo na estrutura reformada ja existe o Departamento
do Patrimonio Imaterial no lphan, que cuida dessa area. A politica para o
patrimoénio imaterial também conta com o Centro Nacional de Folclore,
transferido da Funarte para o Iphan, cuja origem data das campanhas do
folclore nacional da década de 1940 e que tem a expertise necessaria para
articular uma rede nacional de instituicbes, ou seja, um servico cultural
permanente nesse segmento de intervencdo politica. Tal intervencdo tem
importancia especial no campo cultural pelas relacdes dos interesses
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econbmicos que envolvem os direitos de autor e das coletividades tradicionais.
Além disso, tal linha de acdo deveria conceder, aos multiplos saberes e
experiéncias populares, a devida atencdo que ainda néo lhes foi facultada
pelas demais politicas culturais. Por essa razdo, talvez, o programa do
patriménio imaterial resultasse mais bem organizado e eficaz se estivesse ao
encargo de instituicio com autonomia administrava e financeira, um instituto
ou uma fundacdo capaz de coordenar ampla rede de instituicdes ja presentes
nessa area de atuacdo. O proprio Centro de Folclore e Cultura Popular,
reestruturado, poderia atender a esse importante papel.

O poder publico também tem linha de financiamento de eventos nas
areas de musica, artes cénicas e visuais, que compde um programa executado
pelo préprio MinC e por suas instituicdes vinculadas, denominado Engenho
das Artes. Trata-se de um programa ainda sem desenho e estratégia definidos,
mas que pode vir a se tornar eixo de atuagdo importante no MinC, pela
novidade que representa no cendrio publico federal de cultura.

O programa Cultura, Identidade e Cidadania tem o objetivo de levar apoio
institucional e técnico as populagdes em situacdo de vulnerabilidade dos
grandes centros urbanos e daquelas cidades que ndo dispdem de equipamentos
culturais coletivos. A idéia é oferecer aos grupos locais condi¢des de expressdo
e desenvolvimento de capacidades e potencialidades expressivas, promovendo
a cultura como elemento de integracdo social, sobretudo por intermédio de
centros denominados Base de Apoio a Cultura (BAC). A idéia é que sejam
centros de producdo e circulacdo cultural, dotados de recursos e infra-
estrutura tecnoldgica moderna e que seriam implantados em areas carentes
do pafs. Portanto, destinam-se ao contingente de excluidos do acesso a bens
culturais, que ndo possuem recursos para assistir a um filme no cinema ou
para ter acesso a um canal pago de TV. Outro elemento que esta em discussao
é a vitalizacdo das TVs publicas, tanto no que se refere a area geografica
abrangida quanto aos aspectos tecnoldgicos e aos conteldos.

2.4 As industrias culturais e o poder publico

Os segmentos industriais como mercado editorial, fonografia, cinema e
audiovisual (televisdo) tém longa historia no Brasil e sdo marcados por intensa
dindmica do setor privado, mesmo que pontuada por atuacdo do Estado na
consolidacdo dessas indUstrias. Caracterizam-se por um processo industrial
que permite a reproducdo em grande escala de original fixo sobre suporte,
permitindo reducado de custos e producdo em série. Pela sua perenidade, no
sentido do registro em suporte material, tal processo industrial escapa as leis
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do efémero, como ocorre com aquelas obras e eventos do espetaculo vivo,
sendo capaz de articular verticalmente industrias de insumos, materiais e
produtos, além de integrar novos processos de producdo e articular diferentes
formas de mercado e producao cultural.

O mercado editorial brasileiro é bastante dindmico, mas restrito a pequena
parcela da populacdo. As razdes sdo varias. O alto preco do livro é uma delas,
mas ndo a Unica, nem mesmo a principal. O poder publico tem instrumentos
para estimular a producdo de livros a precos baixos mediante politicas
direcionadas a organizacado dessa industria, tais como politica de compra de
livro (como ja acontece com os didaticos e, em menor escala, com a compra
de acervos para bibliotecas municipais e escolares), ou politicas de crédito e
de preco. Portanto, o preco ndo é a causa principal do pequeno ndmero de
leitores entre os brasileiros. A auséncia do habito de leitura é um dos pontos
criticos mais importantes. O brasileiro 1&6 menos de dois livros per capita/ano.
Faltam estimulos adequados na familia e na escola que criem condicdes para
o desenvolvimento do habito de leitura. As recentes avaliagdes do MEC
revelam o baixo desempenho dos alunos em lingua portuguesa, cujo
conhecimento é necessario ao desenvolvimento da leitura com competéncia
e prazer. Ademais, faltam equipamentos publicos que facilitem e estimulem
a leitura, no caso das bibliotecas. As bibliotecas escolares, quando existem,
sdo precarias, e as bibliotecas publicas municipais sdo insuficientes. Pesquisa
realizada em 2001 pela Cdmara Brasileira do Livro revelou que, do ja pequeno
universo de leitores brasileiros, apenas 8% fazem uso de bibliotecas para
leitura. Portanto, criar tal habito exige agdes que ndo se limitam a criagdo de
bibliotecas ou equipamentos; possivelmente, exigiria redefinicdo das politicas
do livro didatico e acdo mais vigorosa por parte do ensino formal, na formacéao
permanente de leitores.

A atuacdo do Ministério da Cultura é importante na area da leitura, mas
vem sendo limitada em decorréncia dos parcos recursos disponiveis. Limita-se
a uma producéo editorial reduzida e a criacdo de bibliotecas municipais. Mesmo
COM recursos escassos, no entanto, o MinC movimenta uma rede de grandes e
pequenas editoras que passa a ter parte do faturamento anual relacionado a
tal politica cultural. E curioso que a atuacdo publica federal nessa 4rea seja
limitada, visto que possui uma das maiores e mais importantes bibliotecas
publicas nacionais do mundo, a Biblioteca Nacional, a qual tem reconhecimento
internacional. Porém, certamente, a politica nacional do livro, que segue
exemplo de politicas estaduais do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul, abre
ao governo e as instituicdes publicas novas responsabilidades relativas ao apoio
ativo ao setor livreiro.
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A Lein® 10.753, que institui a politica nacional do livro e foi publicada em
31 de outubro de 2002, estabelece principios gerais, como linhas de crédito
para editoras e distribuidoras de livros, e introduz a hora de leitura diaria nas
escolas, bem como dispde sobre programas anuais para manutencdo e
atualizacdo do acervo das bibliotecas publicas, universitarias e de escolas.
Além disso, cria um fundo de provisdo para a depreciacdo de estoques e para
adiantamentos de direitos autorais; isenta de impostos ou taxas alfandegarias
0s livros estrangeiros; dispde sobre cadastramento na Fundacao Biblioteca
Nacional (FBN) de contratos firmados entre autores e editores para cessao de
direitos autorais; e define o livro como material ndo permanente. Foram
vetados os artigos que permitiam contratacdo de trabalho autdbnomo na
cadeia de producao do livro, sem configuracdo de vinculo empregaticio, e o
artigo que criava as condicoes para incentivos fiscais para a implantacdo de
novas livrarias. A Politica Nacional do Livro reconhece que a formacdo de
leitores decorre de acdes deliberadas nos diversos espacos educacionais: o
estimulo a leitura em casa, campanhas de convencimento das familias pela
midia, fomento de edicbes de valor cultural, grandes tiragens e preco baixo,
com sistemas de distribuicdo acessiveis ao grande publico. Além disso, deve-
se acentuar o papel do sistema educacional, com sensibilizacdo de gestores
escolares e professores, assim como o fortalecimento da rede de bibliotecas
escolares como parte da instituicdo educacional nacional (com funcionarios em
numero suficiente, recursos, acervo de livros, jornais, revistas, computadores,
etc.), bem como das bibliotecas publicas ndo escolares.

No campo da musica, deve-se reconhecer que um dos tracos estruturais
do mercado mundial é o de ser dominado por grandes corporacdes
multinacionais. A estratégia das grandes empresas é aproveitar-se das
tradicbes musicais locais, consolidar mercados nacionais de ouvintes e
compradores e depois ampliar a escala para mercados internacionais.
O mercado fonogréfico brasileiro é bastante dinamico. A auséncia de
equipamentos publicos tem conseqUéncias diferentes daquelas relacionadas a
leitura. De certa maneira, o mercado fonografico concentra-se em artistas
consagrados e em férmulas de facil acesso, muito da riqueza sonora e musical
produzida pelos artistas é desconsiderado. As tecnologias disponiveis nessa
area ja permitiram certa “democratizacdo” dessa producdo, mas seria de
fundamental importancia a elaboracdo de politicas direcionadas a essa
finalidade, ou seja, a valorizagdo da diversidade musical.

A preocupacdo com a extincdo do patrimonio musical e das expressoes
locais, maior foco dos criticos da padronizacdo provocada pela indUstria
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fonogréfica, foi, em parte, contornada pelas estratégias das grandes empresas
da industria fonogréafica, que se apoiaram exatamente nessas expressoes
locais. Entretanto, parte significativa da criatividade local ficou excluida de
circulacdo ampla e inacessivel ao grande publico.

A existéncia de programas, estratégias e acdes puUblicas que déem
visibilidade a tal producédo é essencial. Basta lembrar a atuagdo da Funarte
nas décadas de 1970 e 1980, quando estimulou o aparecimento de inUmeros
artistas, ainda hoje presentes no cendrio musical brasileiro. No segmento
musical, a politica de eventos como peca de politica publica é muito
importante, mas, para despertar o interesse amplo, deve ter marcos claros e
ser sistematica, ou seja, ter agbes continuas e espacos legitimos, capazes de
servir de referéncia de qualidade e dar visibilidade a producdo ndo consagrada.
O governo federal apresentou a proposta de criar espacos publicos nos quais
tais eventos pudessem ser apresentados, mas as estratégias ainda estdo em
gestacdo e os recursos ainda sao irrisérios.

Na &rea do audiovisual, o desenho institucional foi ganhando contornos
mais claros, embora permanecam zonas de indefinicdo. Mesmo que atores
importantes da &rea mantivessem postura reticente, tendo em vista a
percepcdo de que o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (MDIC) estaria mais estruturado para lidar com o cinema como
politica industrial, a Ancine ficou vinculada ao MinC.

No modelo atual, a Ancine regula, fiscaliza e executa as politicas tracadas
pelo Conselho Superior de Cinema. Deve-se enfatizar que a postura inicial do
governo Lula em relacdo as agéncias era de reformula-las e, nesse caso, as
atribuicdes da Ancine poderiam ser incorporadas a estrutura do Ministério, e
a agéncia poderia desaparecer. Entretanto, a idéia de uma agéncia de
fomento manteve-se e ainda foi incrementada com a discussao sobre extensdo
da acdo do governo também ao audiovisual e a televisdo. O governo comecou,
entdo, a repensar a idéia da Agéncia Nacional do Audiovisual (Ancinav), e
que essa teria, além das funcdes atuais da Ancine, também a de regular e
fiscalizar o setor audiovisual, até mesmo a TV. Entretanto, para contornar
eventuais resisténcias das redes de televisdo aberta, a Ancinav teria foco
reduzido, ou seja, teria énfase no fomento e na preservacdo dos contetdos
nacionais. A idéia da Ancinav, em grande parte aceita entre cineastas, cria
nova zona de conflitos, em especial quanto ao papel que ficaria reservado a
Ancine, ja em processo de estruturacdo. O Decreto n°©4.858, de 13 de outubro
de 2003, definiu que a Ancine ficaria no Ministério da Cultura, mas o Conselho
Superior do Cinema permaneceria integrado a estrutura da Casa Civil.
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3 Financiamento

O ano de 2003 foi o ultimo ano com a estrutura do Plano Plurianual do
governo Fernando Henrique Cardoso. Os programas, as acdes e a linha das
politicas de eventos (e emergenciais) foram mantidos. As dificuldades para
modificar a atuagdo do Ministério deverdo permanecer, em especial a escassez
de recursos financeiros e de gestdo. Portanto, uma mudanga nos eixos
organizadores da area que permita a estruturacdo de acdes amplas e de servigos
permanentes de cultura devera demorar algum tempo.

As necessidades das instituicbes federais para se reestruturarem e
ampliarem seu raio de acdo sdo imensas. O fortalecimento de outras
instituicoes publicas também depende de aumentos de recursos.

Tabela 1

Execucao orcamentario-financeira do Ministério da Cultura,
por natureza da despesa — 2003/2004

2003 2004
Orgéo/Natureza da Dotacio Autorizado e,:ilevced cj;O Dotaco . Variacao da dotacao
despesa midaf( ay  (Lei+Creditos) Liquidado (C) (0/)9 miciaf () inicial 2004-2003 (%)
® (D=C/D) (=VE)
1 Pessoal
T0Pessoale 455084503 92.051.748 68.840.436 74,8 84.052.185 68,7
encargos sociais
1.2 Aposentados e - 37.037.927 29.569.684 79,8 39.114.288 -
pen5|on|stas
2 Outras despesas
21Juroseencargos 404 566 1474566 549.368 37,3 1.860.008 1261
da divida
2.20utras despesas 159 540577 133671.737 49236850 368  159.398.632 123,0
correntes
2.3 Investimentos 9.013.614  10.415.042 376.585 3,6 13.881.886 154,0
24 ]'J‘V'e“é.es 35.000 35.000 18260 52,2 60.000 171,4
Inanceliras

3 Transferéncias

3.1 Transferéncias
a estados e ao 45.096.176  43.736.137 170.529 0,4 8.651.660 19,2
Distrito Federal

3.2 Transferéncias a

L 41.920.095 38.514.972  1.187.913 3,1 19.878.980 47,4
municipios

(continua)
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(continuacéo)

2003 2004
Orgao/Natureza de Dotacso |, Autorizado eﬁvlevced %‘Z Dotacso variacao da dotacdo
despesa ootas (Lei+Créditos) Liquidado (C) SX€US ootag inicial 2004-2003 (%)

inicial (A) ®) (%) inicial (1) 0=V/E)

(D=C/D)
3.3 Transferéncias 3208727 4348727 3746323 86,1 2.459.918 76,7
ao exterior
4. A definir e a 11.079.000  9.040.347 - ; -
classificar
Total 388.570.321 395.375.503 155.495.336 39,3  344.980.558 88,8

Fonte: Siafi/Sidor.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

O nivel de execucao em 14 de novembro de 2003 era, em média, de 40%.
Nesses, 0s maiores niveis de execucdo eram para pagamento de aposentados
e pensionistas (80%) e pessoal e encargos (75%), sendo que esses dois itens
corresponderam a 63% da execucdo total. A execucdo de Investimentos foi
de 3,6% e Outras Despesas de 37%.

Para 2004, a dotacao inicial é de aproximadamente duas vezes o executado
em 2003. Entretanto, a dotacdo inicial de 2004 é 12% menor que a de 2003.

Enfatize-se também que as transferéncias para estados e Distrito Federal,
municipios e instituicbes privadas, praticamente, extinguiram-se em 2003 e
estavam programadas para ser 50% da dotacdo inicial de 2003. Por outro
lado, o custeio e o investimento estdo programados para ser 25% maiores em
2004, o que confere algum otimismo quanto ao fortalecimento do MinC e
suas instituicoes diretas. Acentue-se o aumento dos recursos para
investimentos, possivelmente indicando a énfase na criacdo e na manutencao
de equipamentos culturais.

Em resumo, os recursos do Ministério da Cultura sdo minguados.
A construcdo de um Plano Nacional de Cultura necessita de recursos
financeiros que articulem governo federal, estados e municipios. Sem um
sistema de incentivos e coercdes e regras institucionalizadas definidas com
critérios claros, é dificil até mesmo o desenvolvimento de conselhos municipais
de cultura eficientes. Mudar “a cultura da cultura” é necessario, pois 0 uso
politico dos eventos como legitimadores dos governantes e como pega
acessoéria das politicas publicas é habito. Portanto, a engenharia institucional
deveria contar com aumento gradativo de recursos financeiros e de critérios
claros de relacionamento entre os niveis de governo e a sociedade, bem como
com rede de controle e participacado institucionalizada da sociedade, por
intermédio de conselhos.
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4 Consideracoes finais

As acdes estratégicas de articulacdo sdo a vitrine, mas outros passos sdo
necessarios para a consolidacdo efetiva de um sistema nacional de gestao
cultural, como descrito anteriormente. Podem-se assinalar alguns dos pré-
requisitos para a conformacdo de um Sistema Nacional de Cultura, alguns
gue demandam muitos recursos financeiros e outros que necessitam de
maiores articulacdes institucionais.

O didlogo com a &rea de educacéo é central nas politicas publicas culturais,
eainteracdo das mesmas pode ser considerada, sem exagero, uma necessidade
nas sociedades contemporaneas, ou pelo menos naquelas que atribuem as
suas instituicdes o papel ativo nos processos civilizatérios, tal qual estd
expresso na Constituicdo Federal brasileira. A discussdo sobre a histéria e o
papel das sociedades indigenas, o escravismo, como um dos pilares estruturais
da formacgao cultural brasileira, por exemplo, ndo pode ser realizada sem a
pesquisa critica e nem pode prescindir da reflexdo continua propiciada pela
escola. As artes e o fazer cultural proporcionam matéria béasica para tal
reflexdo, afinal permeiam, por um lado, as praticas sociais criativas e de
resisténcia de indigenas e negros; por outro lado, expressam e valorizam
tradicdes e sistemas simbdlicos diferentes daqueles produzidos pelas empresas
transnacionais e que circulam na forma de produtos indicativos do gosto estético
e cultural de grupos sociais especificos. O gosto cultural, o ensino das artes e os
hébitos de leitura tém na escola, ao lado das familias, o seu principal agente. Os
meios de comunicacdo de massa ndo podem ser formadores dos individuos
como 0 sdo essas duas instituicdes. Essas devem dotar os individuos dos valores e
das capacidades criticas que apenas a cultura “cultivada” permite. A cultura
“cultivada” é a Unica eficaz na resisténcia critica em relacdo aos contedidos impostos
pela indUstria cultural.

Em contrapartida, um dos fatores mais importantes na gestao publica é
o conhecimento sobre as praticas culturais no espaco social, a identificacdo
de demandas e caréncias. As informacdes para a gestdo politica de um
sistema nacional de cultura nado existem, o que dificulta a formacdo de uma
politica articulada e coerente. A construcdo de um plano nacional de cultura
necessita de pesquisas, diagndsticos, levantamentos estatisticos, sistematicos
que orientem as acdes. Sem o conhecimento necessario e oportuno, o que o
gestor pode fazer é atender as demandas de forma pontual, com o uso de
um ou outro critério, mas sempre passivel de descontinuidades quando das
mudancas nas liderangas politicas.
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Finalmente, um dos mais graves problemas: a formacdo técnica e a
insuficiéncia no ndmero de servidores. O fortalecimento de um sistema
publico de cultura sera exigente na capacitacdo dos servidores existentes e na
qualidade daqueles que vierem a ser contratados. Nesse sentido, a priorizacdo
do setor publico de cultura, pelo governo federal, podera ser evidenciada na
medida em que houver ampliacdo do quadro de recursos técnicos, associada
a efetivas estratégias de capacitacdo.
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Capitulo 5

O Sistema Nacional de Cultura e a
Proposta de Emenda Constitucional
n®310/2004



1 Introducao

No primeiro semestre de 2004, o tema central da agenda politica da area
cultural foi a construcdo do Sistema Nacional de Cultura e do Sistema Nacional
de Informacdes Culturais. Inimeras iniciativas da criacdo de instrumentos
legais a articulagdes politicas, foram tomadas para a viabilizacdo dos referidos
sistemas.” Nesse periodo, também esteve presente a formulacdo de editais
com critérios para o financiamento de projetos de diversas areas e segmentos
culturais, tendo como referéncia a reorientagcdo de prioridades politicas do
Ministério da Cultura (MinC). Certas consideragdes iniciais fazem-se necessarias
para a discussdo de algumas dessas iniciativas.

Formou-se, paulatinamente, um consenso entre diversos segmentos da
sociedade e dos poderes publicos, segundo o qual os maiores desafios das
politicas culturais seriam o reconhecimento de: /) diversidade, /i) economia da
cultura e iii) fortalecimento das instituicoes publicas. Tais desafios resultam
das enormes desigualdades regionais, das grandes heterogeneidades na
organizagdo social, politica e econdmica dos estados e dos municipios
brasileiros, acrescidos das desigualdades entre os grupos sociais, fatores que
dificultam o acesso a cultura e a realizacdo dos direitos culturais.
O fortalecimento do papel do poder publico na organizacdo das instituicoes
e na otimizacdo de recursos é um desafio colocado pelo contexto e pela
situacdo econémico-social.

O primeiro desafio, o reconhecimento da diversidade, tem multiplas
dimensodes. Entre elas, destaca-se o fato de que a diversidade refere-se a
sistemas de producdo simbdlica e a experiéncias culturais concretamente
vividas, que, devidamente valorizadas, enriqueceriam o acervo de repertorios
e exemplos culturais disponiveis. A presenca de espacos e tecnologias de uso
publico que permitam a disseminacao dessa diversidade é outro aspecto que
deve ser enfatizado quando se fala de diversidade.

Adificuldade deacesso a producéo cultural pela auséncia de equipamentos
publicos é uma caracteristica universal das cidades brasileiras e é mais
acentuada nos municipios com menos de 50 mil habitantes, ou seja, em 74%
deles. Ressalta-se, também, que a multiplicacdo dos espacos privados, a
exemplo de centros culturais e shopping centers, amplia as dificuldades de

acesso e consumo cultural por amplas camadas da populacdo, seja pelos

1. Texto originalmente publicado na edicdo n° 9, de agosto de 2004, do boletim Politicas Sociais
— acompanhamento e analise, editado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).



precos e pela localizagdo, seja pelas barreiras sociais no acesso a esses
equipamentos. Além disso, a valorizagdo do espaco doméstico como lugar de
fruicdo de bens culturais e as facilidades que resultam do acesso a bens
duraveis de difusdo cultural sdo um dado a ser considerado e que explica a
privatizacdo do comportamento cultural. Embora essas realidades corroborem
a imagem das caréncias e a privatizacdo dos espacos culturais, o nimero de
municipios que tem a presenca de equipamentos culturais publicos aumentou
nos ultimos anos, revelando certo dinamismo do setor cultural. Também é
verdadeira a contribuicdo de democratizagdo da cultura feita pelas empresas
publicas e privadas.

As bibliotecas publicas constituem-se no equipamento cultural mais
freqlentemente encontrado no conjunto de municipios (79% possuem
biblioteca), embora a leitura ndo seja um habito difundido entre os brasileiros,
fato que é destacado pela pequena presenca de livrarias nos municipios
(43%). Ainda assim, 79% dos municipios possuem jornais, mas o percentual
é menor entre aqueles com até 20 mil habitantes.

As bandas de muUsica estao presentes em 44% dos municipios; as lojas de
musica (discos, CDs e fitas), em 49%; as radios FMs, em 38%; e as AMs, em
21%, o que mostra a importancia da musica popular como expressao cultural.
Esse fato é reforcado pela universalizacdo do radio (88% dos domicilios
brasileiros possuem esse aparelho). Contudo, had orquestras em apenas 6%
dos municipios, somente 19% possuem teatro e 17% tém museus, que
concorrem com os recursos de fomento para areas e produgdes com
penetracdo mercadoldgica e industrial.

A presenca de outros equipamentos culturais revela os padrdes de
difusdo da cultura no Brasil: enquanto 64% dos municipios brasileiros
possuem videolocadora, apenas 8% tém cinema. Afirmando-se que 90%
dos domicilios brasileiros tém TV, pode-se constatar a importdncia dos
equipamentos de consumo e de acesso privado a cultura. A despeito da
disseminacdo da televisdo, apenas 8% dos municipios possuem geradoras
de imagens para televisdo e poucos tém TV fechada (6,7%), o que é revelador
da homogeneizacdo das imagens e da padronizacdo das informacdes,
sobretudo veiculadas pelas TVs abertas, sendo que algumas emissoras tém
abrangéncia em praticamente todos os municipios brasileiros. Acrescenta-
se a isso a total auséncia de instituicdes publicas de defesa do consumidor
e de regulacdo do mercado, além de haver, atualmente, um quadro de
empobrecimento da diversidade simbdlica e uma despreocupacdo com a
qualidade do que é produzido e veiculado.
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Em relacdo ao tema das industrias culturais, em especial aquelas
relacionadas ao cinema e ao audiovisual, destaca-se na conjuntura a discussao
de um érgao regulador, Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual
(Ancinav). A proposicdo do 6rgdo, mesmo com o desconforto gerado em
diversos segmentos, presume o redesenho e a ampliagdo do escopo da
politica cultural do cinema e do audiovisual, tendo como exemplos de suas
finalidades a promocéo da diversidade cultural e a preservacdo do patrimonio
cultural, com incentivo as producdes nacionais, que disputam o mercado
interno com produtos estrangeiros em condigbes desfavoraveis; também
objetiva proteger e estimular a inddstria nacional e os produtores brasileiros,
democratizando o acesso a conteuddos audiovisuais plurais, e, além disso,
responder a desafios colocados pelas novas tecnologias. Assim, a nova
agéncia teria, conforme afirmaram seus defensores, atribuicoes relevantes na
equiparacdo das condicdes de entrada de filmes europeus e orientais em
relacdo aos americanos, na regulamentacdo e no estimulo para a exibicdo de
filmes brasileiros em cinemas e emissoras de televisdo, na garantia de exibicdo
de produgbes independentes na programacdo de emissoras de TV e no
incremento da producao diversificada e regional. Enfim, em que pesem
possiveis ambiglidades no anteprojeto e criticas sobre os meios a serem
utilizados para dinamizar a producéo do cinema e do audiovisual, a discussao
sobre o novo 6rgao problematizou o papel do poder publico e abriu debate
a respeito do modelo vigente de producéo e difusdo de produtos audiovisuais,
enfatizando a necessidade de politicas publicas de valorizacdo e protecéo da
diversidade cultural.

Quanto ao segundo desafio citado, isto é, economia de cultura, que
implica a geracdo de trabalho e renda pela cultura, o grande problema
enfrentado é a falta de recursos. Estudos atuais indicam que o0s recursos
orcamentarios publicos totais aproximam-se de R$ 2 bilhdes, com 13% de
origem federal, 36%, estadual; e 51%, municipal. Entretanto, o esforco de
gasto é pequeno no governo federal e nos governos estaduais e é heterogéneo
entre os municipios, dos quais os menores tém baixo dinamismo economico,
baixa arrecadacdo tributdria e dificuldades na alocacdo de recursos setoriais.
Dos municipios com até 50 mil habitantes a média da participacdo dos
recursos culturais no orcamento é menor que 1%. Uma das iniciativas para a
resolucdo de parte desse problema é a aprovacdo da emenda constitucional
j& em tramitacdo, que vincula a cultura 2% dos recursos federais, 1,5% dos
recursos estaduais e 1% dos municipais. A outra é a otimizacdo dos recursos
por meio de mecanismos de concentracdo e coordenacdo das iniciativas de
politica publica na area cultural.
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Em relacdo ao terceiro desafio citado, o fortalecimento das instituicoes
publicas, e tendo em vista ser tarefa do Estado, em suas diversas esferas de
atuacdo, assegurar e democratizar 0 acesso a esse vasto repertério de
possibilidades simbdlicas e existenciais, o Ministério da Cultura atuarad em seis
grandes frentes definidas como prioritarias e que contribuirdo para superar a
homogeneizacdo cultural, na melhoria das capacidades de atuagdo das
instituicdes publicas de cultura e na dinamizagdo da economia da cultura:

1) implementar o Sistema Nacional de Cultura com a articulacdo de
sistemas setoriais de cultura (museus, bibliotecas, arquivos, patriménio
e pontos de cultura, que pretendem criar uma rede nacional de
circulacdo da producgéo cultural) e o fortalecimento do MinC;

2) articular iniciativas dos governos federal, estaduais e municipais;

3) mobilizar a sociedade civil e os gestores publicos de cultura na
institucionalizacdo de um sistema participativo, por meio de conselhos
deliberativos e paritarios nas diversas esferas de governo;

4) democratizar o sistema de financiamento e reorientar suas iniciativas
segundo orientagdes publicas;

5) aumentar os recursos destinados a cultura, estimulando suas diversas
cadeias produtivas; e

6) valorizar a diversidade cultural com a criacdo da rede de diversidade
cultural e do Programa Identidade e Diversidade Cultural.

Nesse sentido, diversas acdes foram realizadas ou estdo em andamento:
conclusdo da reestruturacdo do Ministério (Decreto ne 5.036, de abril de
2004), funcionamento do Grupo de Trabalho para a elaboracdo da minuta
que define o Sistema Nacional de Cultura e o desenho geral dos conselhos
culturais e dos fundos de cultura das trés esferas de governo, bem como do
Sistema Nacional de Informacdes Culturais.

2 Sistema Nacional de Cultura (SNC)

Entre as seis grandes frentes definidas como prioritarias pelo Ministério
da Cultura, destaca-se o Sistema Nacional de Cultura. Esse sistema serd
composto pelo Ministério da Cultura e instituicdes vinculadas a ele, pelo
Conselho Nacional de Politica Cultural, pelos sistemas setoriais de cultura e
seus respectivos conselhos, assim como pelos governos estaduais, pelos
Sistemas Estaduais de Cultura, pelos governos municipais e pelas organizagdes
ndo governamentais de carater predominantemente cultural. No entanto, a
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presenca organizada e articulada dos gestores publicos de cultura é o ponto
de relevo e o elemento central.

Os recursos necessarios para a consecucao do Sistema Nacional de Cultura
sdo de ordens diversas e sobre eles o nivel federal poderd atuar de forma
significativa, criando-os ou qualificando-os. Pode-se resumir os recursos
necessarios em: i)recursos humanos capacitados para a gestdo; /i) capacidade
de gestdo ou funcionamento das diversas politicas especificas (patrimoénio,
audiovisual, musica, artes cénicas, plasticas etc.); /if) recursos institucionais
diversos (como espacos fisicos, equipamentos, quadros técnicos e de
atividades-meio etc.); iv) capacidades de articulacdo com instituicbes ou
agentes, sejam eles da administracdo publica ou de entidades da sociedade
civil; e v) recursos financeiros.

A reestruturacdo do MinC foi concluida em abril de 2004, ampliando
cargos, refazendo os desenhos institucionais, reduzindo zonas de sombreamento
e de competéncias sobrepostas, enfim, dotando o MinC de maior capacidade
gerencial e de planejamento, competéncias fundamentais para a sua atuacdo
no sistema nacional de cultura. As reformas recém-concluidas enfatizaram o
papel coordenador e planejador do MinC. Foram criadas as Secretarias de
Politicas Culturais, Diversidade e Identidade Cultural, Articulacdo Institucional,
Programas e Projetos, Fomento e Incentivo a Cultura. A Secretaria Executiva
passou a ter uma diretoria de Gestdo Estratégica e uma diretoria interna.
A Secretaria do Audiovisual foi redesenhada, incorporando o Centro Técnico
do Audiovisual e a Cinemateca Brasileira. Tudo isso veio seqguido de acdes de
reestruturacdo e ampliagdo das regides de atuacdo das instituicoes vinculadas,
preparando, o Minc assim, para a implementacdo do SNC, cuja discussédo ja
estd sendo feita no Férum de Secretarios Estaduais de Cultura.

O sistema nacional descentralizado reconhece as autonomias das trés
esferas de governo na execucdo ou no fomento de agdes culturais, mas
também potencializa as possibilidades da atuacdo conjunta. Ou seja,
reconhece a autonomia na execucdo de acbes dos governos, mas aposta
na possibilidade de que a Unido coordene processos nos estados e nos
municipios, de que os estados coordenem processos nos municipios e entre
os municipios, sem esquecer as possibilidades de co-gestdo e co-financiamento
de politicas, programas e acbes. Para tal, pressupdem-se ndo apenas
transferéncias de recursos financeiros de um nivel ao outro das hierarquias de
governo, mas também um processo que deve corresponder a acoes
intencionais e coordenadas dos niveis de governo. Em outras politicas, a
criagdo de o6rgdos colegiados e participativos e de fundos especiais
desempenhou um papel significativo na construcdo das politicas setoriais.
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2.1 Conselhos e fundos

Parte da resposta aos desafios da construcdo do Sistema Nacional de
Cultura pode ser dada pela criacdo de mecanismos institucionais de articulacdo
e coordenagao entre os agentes publicos e os gestores culturais. O espago mais
comumente utilizado na administracdo publica com essa finalidade sdo os
conselhos setoriais. A Constituicdo de 1988 comprometeu-se com o aumento
da democracia e estimulou mecanismos de concertacdo politica e de
participacado social na execucao das politicas.

As politicas que se valeram dos conselhos como estratégias de consolidacdo
e democratizacdo das instituicdes politicas procuraram superar o insulamento
do Estado, propondo a participacdo como elemento de co-gestao e controle
das politicas publicas. Nesse sentido, organizaram-se conselhos nas estruturas
dos executivos, com atribuicbes e capacidades de controle social e de
deliberacdo sobre a implementacdo de politicas e programas, a alocacdo de
recursos e a definicdo de estratégias gerais. Dessa maneira, os conselhos
devem aprovar recursos e orcamentos, estabelecer critérios de alocagdo e
normas, convocar reunides, estabelecer aces ou estratégias para os recursos
humanos, as articulagcbes e assim por diante. O manejo desse conjunto de
atribuicdes significa a possibilidade de dispor de instrumentos efetivos para a
otimizacdo dos recursos politicos e, em muitos casos, financeiros.

Atabela 1 apresentaonumerode Conselhos Municipaisem funcionamento,
bem como os fundos especiais de cultura existentes. A primeira vista, a
situacdo revela um sistema em formacdo, ou pelo menos em situacdo de
articulacdo e formalizacdo dos mecanismos institucionais de relacionamento
entre seus componentes.

Do total de municipios brasileiros, 13% tém Conselho instalado. Desse
total, 78% realizaram reunido em 2001. Desses, 68% fizeram-no de forma
freqlente. Além disso, 62% dos conselhos municipais existentes tém constituicdo
paritaria. Observa-se uma concentracdo nas regides Sul e Sudeste, nas quais
encontra-se 60% dos Conselhos Municipais de Cultura. A presenca dos
conselhos de cultura aumenta de acordo com o tamanho dos municipios.

Quanto aos Fundos Setoriais de Cultura, apenas 2,5% dos municipios
possuem-nos, e esses estdo entre aqueles localizados nas regides Sudeste e
Sul. A existéncia de Conselho e Fundo parece constituir, em convergéncia,
critério razoével para o controle dos recursos transferidos, sobretudo, do
governo federal para estados e municipios, e é peca estratégica para a
institucionalizagdo e a consolidagdo de um Sistema Nacional de Cultura.
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Tabela 1

Proporcao de municipios com Conselhos Municipais de Cultura e caracterizacao das instituicbes

participativas — 2001

Existéncia de fundo

Existéncia
de Conselho

Paritario

Realizou reunides em 2001

especial na érea

Quantidade

%

Sim o Sim
0

%

Muito . Pouco
]} Frequente N Irregular
freqliente freqUente

Total

%

Sim

2,5

461 62,8 140

77.7

107 37 147

279

570

13,2

734

5.560

Brasil

97

10 2,2

74,3

88,6 26

10

15

31

7.8

35

449

Norte

26 1,5

52,5

71,3 53

14

5,6 72 39 14

1

1.792

Nordeste

63,6 55 3,3

211

77,7

258 122 45 21 70

19,9

332

1.668

Sudeste

78,0 93 58,5 32 2,7

29

62 29

124

13,4

59

1

1.188

Sul

3,7

78 17

24

107 85 41 18

463

Centro-Oeste

72,9

79,4

23,1

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)/ Pesquisa de Informagbes Basicas (Munic).

Elaboracdo: Disoc/Ipea.



2.2 Financiamento

Osvalores deinclusdo e cidadania cultural sdo amplamente disseminados
e, mesmo considerando as dificuldades que marcam sua traducdo
institucional, atualmente é mais claro o papel da cultura para o
desenvolvimento social integrado. Entretanto, para que esse papel seja
efetivo, é inevitdvel discutir a necessidade de recursos financeiros para a
area, o seu incremento gradual e a garantia de minimos que proporcionem
um planejamento de médio e longo prazo.

A esfera federal de governo dispde de instrumentos e capacidades de
geracdo dos mais diversos tipos de recursos (econdmicos, gerenciais,
normativos etc.) em escala e importancia que estados e municipios nao
conseguem gerar. Definir fontes que assegurem esses recursos financeiros e
distribui-los sdo desafios para os quais o governo federal ainda nao esta
preparado, assim como é um desafio a criacdo das instituicbes que otimizem
a utilizacdo desses recursos na Federaco.

A contribuicdo das esferas de governo para a dinamizacao da cultura tem
caracteristicas especificas. Atualmente, a esfera municipal de governo é
responsavel por cerca de R$ 1 bilhdo e possui papel fundamental no fomento
da vida cultural, com um montante que representa metade dos dispéndios
publicos totais; por sua vez, os estados respondem por aproximadamente
36% do total. Portanto, a participacdo da Unido mostra-se bastante reduzida,
perto de 13%.

A participacdo das esferas de governo no financiamento cultural é
heterogénea regionalmente. Enquanto no Nordeste a participagdo municipal
corresponde a pouco mais da metade dos recursos, nas regides Sul e Sudeste
ultrapassa 60%. Em contrapartida, os recursos dos estados tém importante
papel nas regides Norte e Centro-Oeste.

Outro ponto de relevo é a concentracdo dos dispéndios nas regides Sul e
Sudeste. Os recursos federais transferidos concentram-se nessas regides, bem
como concentram-se ai os recursos municipais (70%) e estaduais (50%).

As prioridades alocativas também sdo heterogéneas, o que pode ser
verificado pela participagdo dos dispéndios culturais municipais e estaduais nos
gastos totais. Os estados ndo chegam a investir, em média, 1% dos seus
recursos orcamentdrios em cultura. O mesmo vale para 0os municipios menores,
enquanto os maiores aportam um pouco mais de 1% na média. A situacdo
regional é semelhante, tanto para os estados quanto para 0s municipios.
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Para contornar essas dificuldades, o Congresso Nacional discute
vinculagdes de recursos de impostos a cultura nas trés esferas de
governo. Em Proposta de Emenda (n® 310/2004) ao artigo 216 da
Constituicdo, destinam-se 2% dos recursos da Unido, 1,5% dos estados
e do Distrito Federal e 1% dos municipios. Embora o texto ainda néo
seja explicito quanto aos critérios de aplicacdo da lei, tem como
principio geral dotar a cultura de recursos significativos e protegidos
em todos os niveis de governo. Ademais, ainda determina que
dos recursos a serem vinculados a cultura pela Unido, serdo transferidos
25% aos estados e ao Distrito Federal e 25% aos municipios, com
critérios a serem definidos em lei complementar. A Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) esta assim redigida:

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 32 do
artigo 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto
constitucional:

Artigo 1 — E acrescentado o artigo 216-A & Constituicio Federal, com a seguinte redacao:

Artigo 216-A — A Unido aplicard anualmente nunca menos de dois por cento, os
Estados e o Distrito Federal, um e meio por cento, e os Municipios, um por cento,
da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
na preservacdo do patrimdnio cultural brasileiro e na producdo e difusao da
cultura nacional.

§ 12— Dos recursos a que se refere o caput, a Unido destinara vinte e cinco por
cento aos Estados e ao Distrito Federal, e vinte e cinco por cento aos municipios.

§ 2° — Os critérios de rateio dos recursos destinados aos Estados, ao Distrito
Federal e aos municipios serdo definidos em lei complementar, observada a
contrapartida de cada Ente.

Embora a operacionalizacdo e os critérios ainda ndo tenham sido
definidos, como afirmado anteriormente, foi possivel realizar um pequeno
exercicio com as informacdes existentes. A tabela 2 apresenta tal exercicio
com diferentes interpretacdes da PEC:

1) a situacdo atual, com esforco de dispéndio para a area cultural;

2) aaplicacdo das aliquotas conforme previsto na PEC, sobre os impostos
brutos, em cada esfera de governo; e

3) finalmente, a aplicacdo das aliquotas propostas sobre os impostos
liquidos de cada esfera de governo, isto é, considerando as
transferéncias constitucionais.
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Tabela 2

Estimativas de aplicacao da Proposta de Emenda
Constitucional n® 310/2004

. - Incremento Incremento Incremento
Situagéo Sobre Sobre  Incremento com RN
em relagdo a

. com aplicacdo emrelagdoa . o
Esfera de atualem  impostos pheas s impostos aplicacdo da EC -
situacdo atual

o daECem  situagdo atual " .
governo  bilhdesR$  brutos bilhes RS @ liquidos  em bilhdes R$ @

(@) (b) ©=b-a  (d)=bla (© ()= e-a (@)= o/a
Federal 03 21 18 76 0.9 06 32
Municipios 1,0 1,7 0,7 1,6 1,5 0,5 1.4
Estados 0,7 0,2 - - 0,6 - -
Total 2,1 4,0 2,5 1,9 3,0 1.1 1,5

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Com a aplicacdo das aliquotas da PEC sobre os impostos brutos,
0s recursos praticamente dobrariam, chegando a R$ 4 bilhdes. Considerando
os impostos liquidos, o aumento de recursos seria mais conservador, ou seja,
apenas 1,5 vezes os recursos atuais, com incremento de R$ 1,1 bilhdo, chegando
a um total de R$ 3 bilhdes.

Em qualquer dos cendrios, os estados deveriam manter os investimentos
atuais (0 minimo de R$ 700 milhdes) e os municipios investiriam
R$ 1,7 bilhdo no caso de aplicacdo da aliquota sobre os impostos brutos
(com adicional de R$ 700 milhdes) e R$ 1,5 bilhdo sobre os impostos liquidos
(um adicional de R$ 500 milhoes). No primeiro caso, significaria incremento
de 1,6 vezes, e de 1,4 no segundo, em relagdo a situagao atual.

Os recursos federais chegariam, caso cumpridos os critérios da Emenda, a
um incremento de R$ 1,8 bilhdo (7,6 vezes os recursos atuais ou R$ 2,1 bilhdes)
sobre os impostos brutos. Portanto, sdo recursos significativos para estimular o
desenvolvimento regional (as transferéncias seriam de aproximadamente
R$ 500 milhoes, ou 25%, para os estados e 0 mesmo valor e percentual para
os municipios). No caso de aplicacdo de aliquotas sobre impostos liquidos, o
governo federal adicionaria R$ 600 milhdes aos recursos atuais.

Quanto a aplicagdo das aliquotas sobre impostos brutos, a participagdo
do governo federal nos recursos totais seria de 53%, e nos impostos liquidos
nao passaria de 30%. Em qualquer dos casos, no entanto, a aplicagcdo da
Emenda representaria um aumento da participacdo relativa da Unido no
aporte de recursos a cultura.
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Assim, a atuacado federal poderia funcionar no sentido da transferéncia e
do desenvolvimento de acdes em regides de Produto Interno Bruto (PIB) menor,
fungbes e objetivos que estdo explicitados na legislacdo sobre a cultura, mas
gue nao encontram, na situacao vigente, plenas condi¢des de realizacao.

3 Acompanhamento de politicas e programas

A implementacdo de politicas publicas sistematicas na area cultural é
justificavel pela sua capacidade de movimentar recursos e expressar a
identidade dos seus grupos sociais formadores. Diversas iniciativas foram
criadas nesse sentido, a exemplo do Sistema Nacional de Cultura, as quais
foram seguidas de iniciativas setoriais que merecem destaque, como: a
Politica Nacional de Museus, o Plano de Preservacdo de Sitios Histéricos
Urbanos e o Programa Identidade e Diversidade Cultural. As acdes publicas
na area museoldgica vém se adensando e ganhando desdobramentos, tanto
na reformatacdo dos programas direcionados a elas quanto na efetiva
implementacdo financeira, o que justifica sua andlise mais detida.

A atuacdo do governo no setor museoldgico baseia-se nas experiéncias
internacionais, que indicam a importancia dos museus no fomento ao
emprego e a renda, em especial nas suas relacbes com o turismo, além de
expressarem o rico processo de criacdo e transformagdo das identidades
sociais. O instrumento do governo federal para a atuacdo no setor museolégico
era o Programa Museu, Meméria e Futuro (2000-2003), cujas finalidades
eram revitalizar os museus da Unido, criando condi¢bes de sustentabilidade.
Na edicdo n® 6 do boletim Politicas Sociais — Acompanhamento e Anélise (de
fevereiro de 2003), era indicado que o programa havia iniciado um processo
de modernizacdo dos museus nacionais, e relatava-se o aumento da freqiéncia
de visitacdo e também o avango no processo de capacitacdo. O programa,
direcionado para os museus da Uniao, tinha limites de intervencdo que eram
claros: as acdes ndo impulsionavam politicas publicas sistémicas e sequer
articulavam entes da federacdo em politicas abrangentes, tendo em vista as
limitagbes de recursos e o tamanho da tarefa. O MinC possui quarenta museus
e casas histéricas, e os museus de grande porte (Museu Nacional de Belas
Artes, Museu Histérico Nacional, Museu Imperial, Museu Nacional, Museu da
Republica e Museu da Inconfidéncia) necessitam de volumes de recursos
bastante altos.

A partir de 2003, o MinC definiu estratégias para a consolidacdo de uma
politica publica para o setor museoldgico capaz de orientar o uso do
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financiamento publico e dos incentivos fiscais. Depois de discussées e
consultas publicas com atores do setor museolégico, o Ministério lancou em
maio de 2003 a Politica Nacional de Museus, Memoéria e Cidadania.
O programa do PPA entédo existente foi reformulado e atualmente denomina-
se Museu, Memoria e Cidadania, sofrendo mudancas de concepcdo. Seu
escopo foi ampliado e passou a abranger todos os museus brasileiros e ndo
apenas os federais. H& de se considerar, entretanto, que a ampliacdo do
escopo daacdo nao teve correspondéncia no montante de recursos disponiveis.
Em agosto de 2004, publicou-se o primeiro edital na 4rea dos museus. Nele,
estao sendo oferecidos recursos da ordem de R$ 1 milhdo para a aquisicdo de
acervos, equipamentos e materiais permanentes, e a contrapartida das
instituicdes proponentes é de 20%. Serdo destinados recursos para museus
pUblicos e privados, sendo que a prioridade no primeiro momento é o
fortalecimento dos museus publicos.

4 Financiamento e gastos

A execucdo orcamentaria do Ministério da Cultura no primeiro semestre
de 2004 néao traz muitas novidades. O MinC detinha, ao fim desse mesmo
semestre, um orcamento autorizado (lei+crédito) de R$ 465,9 milhoes,
aproximadamente 0,07% do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social,
excluida a rolagem da divida. Do orcamento autorizado, R$ 95 milhoes
haviam sido liquidados, com um nivel de execucdo de 20%, abaixo da média
do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social (OSS), que tem um nivel de
execucao para o periodo de 38%.

Entretanto, podem-se identificar diferencas na execucdo dos programas.
Aqueles com execugdo abaixo de 5% sao: Brasil Patrimonio Cultural (2,5%),
Cultura, Identidade e Cidadania (0,7%), Engenho das Artes (3,9%) e Cultura e
Tradicoes: Memoria Viva (2,3%). Em até 10% de execucdo estdo: Cinema, Som e
Video (5,4%) e Monumenta (8,8%). O Programa Livro Aberto tem execucao
mediana entre os programas do MinC (14,3%), bem como o Programa Cultura
Afro-brasileira (11,5%). A execucao de atividades-meio, como apoio administrativo,
pagamento a ativos e pensionistas e pagamento de pessoal e encargos, segue
uma trajetéria de execucdo normal, ou seja, chega ao segundo semestre com
praticamente metade dos recursos liquidados.

Entre as acdes com maior execucao estdo aquelas relativas a gestdo dos
programas e ao funcionamento de equipamentos culturais da Unido — bibliotecas
da Unido (36%), museus da Unido (49%) e espacos culturais da Uniado (44%),.
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Em relacdo a execucdo por fonte de recursos, é importante assinalar a
baixa execucdo dos recursos de fonte vinculada e a contribuicdo sobre
concursos e progndsticos, conforme mostra a tabela 3. Dos R$ 80,7 milhoes,
apenasR$ 5 milhoes foram executados, ou seja, 6,6% dos recursos autorizados.
A Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social teve execucdo de
55,3%. A fonte Recursos Ordindrios, maior fonte de financiamento do MinC,
teve R$ 67 milhdes liquidados, 21,7% do autorizado.

Tabela 3

Execucao orcamentéaria do Ministério da Cultura em 2004,
segundo as fontes de financiamento

(Em R$ 1,00)
) . A_utorilzqdo Liquidado e’:illevcetigdéeo
Fontes de financiamento (lei+créditos) ®) %)
*) (C=B/A)
1 - Tesouro
1.1 - Recursos Provenientes de Impostos
1.1.1 - Recursos Ordinérios 309.754.148 67.095.566 21,7
1.2 - Contribuicdes Sociais
1.2.1 - Renda de Loteria e Concursos de 89.621.218 5.318.261 5,9
Progndsticos
1.2.2 - Contribuigdo para o Financiamento da 29.282.388 16.184.566 55,3
Seguridade Social (Cofins)
1.2.3 - Cont. Plano. Seg. Soc. Serv. 11.891.347 3.751.409 31,5
1.3 - Operagao de Crédito 18.543.400 1.372.838 7.4
1.4 - Recursos diretamente arrecadados 2.788.932 - 0,0
2 - Outras Fontes
2.1 - Diretamente arrecadados 4.114.545 1.298.862 31,6
Total 465.995.978 95.021.502 20,4

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Sistema
Integrado de Dados Orcamentarios (Sidor).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Conforme retratado na tabela 4, as transferéncias a municipios e a
instituicdes privadas estao bastante baixas. Dos R$ 85 milhdes previstos para
transferéncias a esses entes, apenas 4,2% foram executados.

As transferéncias aos municipios ficaram no patamar de 2,9% e, quanto
as instituicdes privadas, apenas 5,7% do previsto foram executados.
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Tabela 4

Execugdo orcamentéria segqundo a natureza da despesa

Autoriz/asﬂo Liquidado Nivel de execucdo
Natureza da despesa (lei + créditos) ®) (%)
(A) (C=B/A)

1 Pessoal
1.1 Pessoal e encargos sociais 89.741.162 39.327.803 43,8
1.2 Aposentados e pensionistas 34.668.425 19.078.594 55,0
2 Outras Despesas
2.1 Juros e encargos da divida 1.860.008 391.045 21,0
2.2 Outras despesas correntes 163.735.428 31.904.571 19,5
2.3 Investimentos 15.042.247 164.906 11
2.4 Inversoes financeiras 60.000 15.834 26,4
3 Transferéncias
3.1 Transferéncias a Uniao 6.000 0 -
3.2 Transferéncias a estados e ao Distrito Federal 29.673.012 0 -
3.3 Transferéncias a municipios 46.319.882 1.361.828 2,9
3.4 Transferéncias a instituicoes privadas 38.812.406 2.195.402 5,7
3.5 Transferéncias ao exterior 2.624.918 581.519 22,2
3.6 A definir 43.452.490 0 -
Total 465.995.978 95.021.502 20,4

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi)/Sistema
Integrado de Dados Orcamentarios (Sidor).
Elaboracédo: Disoc/Ipea.

5 Conclusoes

A melhor estratégia para a construcdo do Sistema Nacional de Cultura
parece ser o gradualismo. As heterogeneidades entre os municipios e suas
dificuldades para destinar recursos proprios a cultura sdo significativas.
A realidade politica e financeira dos estados coloca limites semelhantes a
adesao imediata ao Sistema Nacional de Cultura. A definicdo de regras gerais
e de prazos largos para a adesdo ao Sistema permitiria o ajustamento
gradativo dos agentes publicos, como também dos privados, aos processos
de construcao do Sistema.

;o

Também ¢é importante preservar as autonomias dos niveis de governo,
reservando ao governo central um papel maior em termos de coordenacéo da
politica nacional e dos sistemas setoriais de cultura, considerando sua maior
capacidade de articulacdo e alocacdo de recursos estratégicos. Um dos pontos
nevralgicos na organizacdo de um sistema nacional é a padronizacdo dos
critérios de organizacdo e gestdo orcamentaria em nivel nacional e sua
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disseminacdo pelas diversas esferas de governo. O outro é a disseminacdo
de recursos gerenciais e mecanismos de controle social dos gastos por meio
de fundos especificos.

H4, ainda, um foco a ser enfatizado: a amplificacdo das capacidades de
articulacdo e pactuacdo politica entre os diversos agentes publicos e privados
sobre diretrizes, critérios e estratégias de acdo. A experiéncia exitosa em
outras areas no que diz respeito aos conselhos co-gestores e participativos
oferece um caminho que devera ser trilhado.

A paridade entre governo e sociedade nas instituicdes de participacdo e
controle social permite um rico processo de interlocucdo a pluralidade de
atores sociais, tanto na formacdo da agenda publica quanto na redefinicdo
da normatividade estatal e na consolidagdo de redes de apoio politico.
A definicdo dos atores que estardo presentes nesses 6rgaos dar-se-d4 na
medida em que os interesses se cristalizem nos embates publicos, continuos
e organizados. Nesse sentido, é provavel que os Féruns Nacionais e Regionais,
bem como as Conferéncias Nacionais, tenham papel estratégico para que os
atores ganhem visibilidade e comecem a fazer aliancas e eleger parceiros para
a construgdo e a consolidacdo de um Sistema Nacional de Cultura.
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Capitulo 6

Instituicoes Federals,
Politicas e Programas



1 Introducao

InUmeras iniciativas acompanharam os dois primeiros anos do governo
Lula no que se refere a reorganizacdo institucional e a valorizacdo das politicas
culturais.” Mesmo que sejam passiveis de criticas quanto ao desenho,
amplitude ou abrangéncia, sdo iniciativas que movimentaram o cenario
cultural. Além da continuidade das discussdes sobre o Sistema Nacional de
Cultura, da transformacdo da Agéncia Nacional de Cinema (Ancine) em
Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual (Ancinav), da criagdo do
Sistema Brasileiro de Museus, outras pecas adicionaram-se as iniciativas no
ambito das politicas culturais no ano de 2004.

Destaca-se a Politica do Livro, apesar de criticada pelo fato de ter um
desenho mais voltado para a producdo e menos para uma politica abrangente
de formacéo de leitores. Outro destaque é dado as tentativas de definicao
de politicas para as culturas populares, com acdes que envolveram um
numero significativo de atores e que se voltam para a valorizacdo da
diversidade cultural. Outras iniciativas aconteceram, como os editais para
os Pontos de Cultura e para os Museus e a parceria com o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) na criacdo de base de dados para o
acompanhamento do setor cultural.

1.1 Leitura e politica nacional do livro

Na area do livro e da leitura, o Ministério da Cultura (MinC) esta discutindo,
com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),
modalidades de financiamento a cadeia produtiva do livro, para estimular o
mercado editorial, que movimenta cerca de R$ 3 bilhdes ao ano, e criar bibliotecas
municipais, democratizando o acesso a leitura. Para estimular a ampliacdo e
o dinamismo setorial, estdo sendo estudadas linhas de crédito para a producdo
de livros e a abertura de livrarias. Essas agdes integrardo o Plano Nacional
do Livro e Leitura (PNLL), o Fome de Livro, em elaboracédo pelo governo federal.
Uma das medidas j& tomadas com o objetivo de estimulo ao mercado e a
leitura foi a desoneracdo fiscal do livro. Em conjunto, essas iniciativas tém o
objetivo de aumentar o indice nacional de leitura em 50%, o qual atualmente
é de 1,8 livro por hab./ano.

1. Texto originalmente publicado na edicdo n° 10, de fevereiro de 2005, do boletim Politicas Sociais
— acompanhamento e analise, editado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea).



1.2 Cultura popular e diversidade

No inicio de 2005, aconteceu o Seminario Nacional de Politicas Publicas
para as Culturas Populares que se seguiu a discussdes e oficinas realizadas
pelo Brasil durante o ano de 2004. As culturas populares, nas palavras do
secretario da Identidade e da Diversidade Cultural do MinC, Sérgio Mamberti,
“sdo a expressdo mais viva da diversidade cultural brasileira. Essa riqueza de
matizes formada pelas diferentes etnias e regides do pais foi trabalhada pela
histéria e passou a ter um forte papel identitdrio. No entanto, a cultura
popular nunca obteve atencdo do governo no sentido de seu fomento
e fortalecimento”.

Cabe enfatizar que no contexto da indUstria cultural e de sua tendéncia a
homogeneizacdo simbdlica, o esforco de elaboracdo de politicas publicas
especificas voltadas a promocado das culturas populares garantiria o pluralismo,
o respeito a diversidade, o reconhecimento da multiplicidade de experiéncias
e as possibilidades de desenvolvimento cultural. Se é certo que existiram
preocupacbes com questdes relativas a cultura popular desde as campanhas
nacionais do folclore e com o Centro Nacional de Folclore e Cultura Popular
(CNFCP), antes vinculado a Fundacdo Nacional de Arte (Funarte) e hoje na
estrutura do Instituto do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional (Iphan), é
alentadora a presenca de uma Secretaria (da Identidade e Diversidade Cultural)
voltada ao conjunto de questdes desse ambito da cultura. Entretanto, mais
alentador foi o nivel de participacdo que abrangeu varias secretarias municipais
e estaduais de cultura, e o apoio dos féruns permanentes de cultura popular
do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo.

Ao mesmo tempo, devem-se considerar outras estruturas no governo
federal que direta e indiretamente tratam da questdo do patriménio imaterial
e de acgdes voltadas a valorizacdo da diversidade. Basta citar a Fundacdo
Nacional do indio (Funai) e a Secretaria Especial de Politicas de Promocéo da
Igualdade Racial (Seppir), que desenvolvem acdes nas comunidades indigenas
e quilombolas, e o proprio Ministério da Educacdo (MEC), que tem papel
relevante na valorizacdo da diversidade das manifestacdes culturais, seja com
suas politicas de livro didatico, seja no ensino das artes.

O desenvolvimento de acdes de valorizacdo da diversidade significa
também o desenvolvimento concomitante da intersetorialidade ou de acdes
articuladas entre érgdos governamentais que se direcionem a preservacdo
das condicdes de vida que ddo suporte as manifestacdes culturais. Essas
condigbes envolvem desde acdes de regularizacdo fundiaria, quando for o
caso, até agdes de desenvolvimento sustentavel, e passam por iniciativas em
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relacdo a qualidade de vida, entre as quais saneamento, seguranca alimentar,
salde, educacdo, comunicacbes e meio ambiente, e todas as acdes que
concorrem para a preservacdo e o desenvolvimento cultural das mais diversas
formas de expressdo cultural, tradicionais ou néo.

2 Acompanhamento de politicas e programas

A década de 2000 é marcada por fortes tentativas de reformulacdo do
papel do Estado no ambito da politica cultural, mas a prépria forma pela qual
as instituicdes publicas se organizam no Brasil atual impoe limites aos desejos
e a vontade de redesenhd-lo de maneira ampla e contundente. Segue a essa
contextualizagdo a descricao de duas iniciativas, uma mais recente — a
proposta das Camaras Setoriais — e, outra, desejo antigo do segmento do
cinema e do audiovisual — a Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual.
Além disso, comenta-se brevemente a politica conhecida como Pontos de
Cultura para os quais ja se lancou o primeiro edital em 2004 e os
desdobramentos da construcdo do Sistema Brasileiro de Museus que também
teve lancamento de edital em 2002.

2.1 Os movimentos de reforma institucional: Camaras Setoriais e
Conselho Nacional de Politicas Culturais

Depois dos dois primeiros anos de consulta a sociedade no que diz
respeito as leis de incentivo e financiamento da cultura, das discussdes sobre
o Sistema Nacional e da efetiva reestruturacdo do Ministério da Cultura, os
movimentos de reorientacdo institucional ganham novo formato, agora
procurando remodelar as relagdes do Executivo com os diversos agentes
sociais de producdo cultural. A deliberacdo e a elaboracao de politicas publicas
culturais deverdo ganhar novo desenho com a criacdo das Camaras Setoriais
nas areas de Musica, Artes Cénicas, Artes Visuais e Literatura, Livro e Leitura.
Deverdo ter cardter consultivo e serdo instituidas na estrutura do Conselho
Nacional de Politicas Culturais, tendo representantes do governo e da
sociedade civil. As Camaras ja estao em processo de implementacdo. A outra
orientacdo contida no redesenho do Estado na area cultural consiste na
redefinicdo da Agéncia do Cinema e Audiovisual.

2.2 Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual (Ancinav)

Depois das repercussdes e das criticas provenientes de setores do
audiovisual, em especial das redes de TV e das distribuidoras estrangeiras, o
projeto da Ancinav sofreu remodelacoes e revisdes. O projeto original
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elaborado pelo MinC sofreu processo de critica, passou por consultas amplas
e j& possui nova minuta elaborada por um Comité da Sociedade Civil com
aperfeicoamentos sobre a versao original.

Desde o principio da discussao sobre a Ancinav, ha o reconhecimento de
que o audiovisual é um mercado como outro qualquer. Para sanar distorcoes
e falhas inerentes aos mercados em outras areas — a exemplo dos setores de
saude, telecomunicagbes, transportes —, foram desenhados diversos tipos
de agéncias reguladoras. As varias agéncias, com maior ou menor eficicia,
permitiram sanar ou minimizar as falhas que se dao, sobretudo, no plano das
estruturas econémicas e na formacdo de precos, e que atingem, em Ultima
instancia, os consumidores de produtos ou servicos, e também aqueles
produtores que nao se vinculam as grandes empresas. Na area do cinema e
do audiovisual, as movimentagdes do mercado, com provéveis fusdes de
empresas e a presenca de novas tecnologias, ampliam as possibilidades
de comportamento de monopdlio. Essas tendéncias, somadas as dificuldades
de produtores independentes, justificam o espaco de atuacdo de uma agéncia
de carater regulador nesse setor.

O cinema e as atividades audiovisuais formam um setor estratégico no
que se refere as questdes de desenvolvimento cultural e econémico. E um
setor dindmico e plural, que gera renda e emprego e tem efeitos
multiplicadores. Como em outras areas da indUstria, esse setor econdmico
formou mercados em que estdo presentes distorcées e assimetrias. E possivel
que, para sanar alguns dos problemas advindos da presenca de monopdlios
e conglomerados no setor, protegendo consumidores e dando-lhe condicdo
de acesso aos bens culturais, seja necessaria a criacdo de mecanismos de
regulacdo e disciplinamento desses mercados. Em contrapartida, o setor
precisa de fomento para segmentos cuja existéncia ¢ dificil no contexto
indicado. A transformacao da Ancine em Ancinav responderia a parte desses
problemas, pois além de regular todos os setores do audiovisual (televisdo,
internet, telefonia celular etc.) e ndo apenas o cinema, também seria uma
instituicdo de fomento.

As diretrizes para a criacdo da Ancinav, de acordo com a nova versao de
minuta, referem-se a definicdo de uma base regulatéria minima e estratégica
para a democratizacdo da gestdo do audiovisual. A Ancinav podera atuar,
segundo a minuta, tanto na criacdo de mecanismos que desfavorecam
monopodlios quanto no estimulo e na valorizacdo da diversidade e das
producdes independentes. Provavelmente, a renovacdo da acdo do poder
publico com essas iniciativas deverd contar com apoio de instituicbes da
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sociedade civil, tanto no que se refere a pesquisa e a producdo quanto na
avaliacdo das ag¢des e dos conteldos — nada que se contraponha a liberdade
de criacdo, até mesmo por existirem experiéncias similares de paises na melhor
tradicao liberal.

Um ponto de maior polémica referiu-se a criacdo de taxas para o setor do
audiovisual. A idéia de taxa a ser recolhida é compor recursos para o fomento
e a diversificacdo dos produtos mediante reinvestimento no préprio setor.
Essa idéia decorre da constatacdo da concentracdo do setor e das dificuldades
de financiamento daquelas producdes que estdo fora dos circuitos mais
dindmicos. Um aspecto levantado contra as taxas era o de que no fim das
contas o consumidor acabaria por pagar pelo custo repassado ao preco final.
Implicito ao argumento estéd o pressuposto de que os exibidores e as televisdes
ndo conseguiriam manter o equilibrio econdmico, pois teriam margens de
lucratividade e capacidade de reinvestimento muito baixas. Ha ainda o fato
de que a interferéncia do governo pode causar distor¢des em um setor que
cresce de forma natural. Outro argumento atingiu aspectos especificos: a
taxacdo de filmes que ultrapassassem duzentas copias poderia restringir
a exibicdo a grandes centros, pois limitaria o nimero de cépias e atingiria
apenas aqueles segmentos de maior peso no mercado de exibi¢cdo. O governo
reconheceu a pertinéncia de parte desses argumentos e negociou a diminuicao
das taxas. A taxa para obras com mais de duzentas cdpias ou telas que
inicialmente era de R$ 600 mil foi dividida em faixas de copiagem mais
estreitas e seu valor foi reduzido significativamente (os filmes com mais de
451 copias seriam taxados em R$ 80 mil).

Também foram alterados ou retirados os artigos que davam margem a
interpretacdo de que a Ancinav interferiria no conteddo das producdes (artigo
8°) e no contelido editorial das emissoras de TV. A cobranca da Contribuicdo
para o Desenvolvimento da IndUstria Cinematogréfica (Condecine) foi mantida
e terdo de pagar a taxa as empresas que detiverem os direitos de exploracdo
comercial, o produtor de obras cinematograficas e o prestador de servicos de
exibicdo, além dos distribuidores e dos anunciantes.

As atribuicbes conferidas a Agéncia pela primeira versdo também foram
reformuladas. La constavam competéncias de planejamento, regulamentacao,
administracdo e fiscalizacdo das atividades cinematogréficas e audiovisuais.
Na segunda versdo, ficaram mais claras as atribuicdes de regulacdo e fomento.
O desenho institucional ficou mais bem explicitado na segunda versao, na
qual consta um quadro efetivo de pessoal mais enxuto, com 45 pessoas em
contraponto as 320 da primeira proposta.
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No cdmputo geral, a intencdo do Ministério da Cultura ndo se resumiu a
sanar problemas relativos a producao, a distribuicdo e ao acesso aos produtos,
mas visou também a atualizacdo de marcos legislativos e ao enfrentamento
de novas questdes presentes no cendrio setorial, como a convergéncia
tecnologica, e, para tal, ousou formular uma proposicdo de redefinicao
institucional abrangente para a drea. Embora seja possivel encontrar pontos
de conflito em relacdo ao desenho institucional da primeira versdo divulgada
da Ancinav, ndo parece razoavel supor a existéncia de uma intencdo de
regulacdo dos conteldos veiculados em midia. Muitos sdo os argumentos
e os atores, inclusive liberais, a exigir discussoes a respeito de controles sociais e
democraticos da producdo veiculada em qualquer midia, e nada disso estava
presente nas versdes apresentadas.

Em geral, as agéncias reguladoras tém a funcdo de criar marcos para a
competicdo e o funcionamento dos mercados, possibilitando a livre expressdo
em contextos de monopélios comerciais e conglomerados multimididticos. Nesse
sentido, o Ministério da Cultura elucidou em diversas ocasides, por intermédio
de seus representantes, que a atuacdo da Ancinav ficaria sujeita a legislacdo
gue regula outras agéncias brasileiras, e que ela estaria subordinada a 6rgéos
colegiados e outros controles externos, ndo tendo, portanto, mais ou menos
poderes que arenas regulatérias semelhantes. Portanto, nada muito distante
do modelo contemporaneo de regulacdo e em nada contraditério ao que
esta previsto na Constituicao.

No entanto, como desdobramento daquelas divergéncias e de posi¢des
antagdnicas iniciais, o governo decidiu desencadear a elaboracdo da Lei Geral
de Comunicacao Eletronica de Massa. O governo reafirmou o compromisso
de transformacdo da Ancine em Ancinav, mas o processo de regulagdo de
mercados, para o qual sdo desenhadas as agéncias de governo, deveria
aguardar a elaboracdo da Lei Geral das Telecomunicagbes, ficando a nova
agéncia temporariamente encarregada do fomento e da fiscalizacdo do setor
audiovisual — atribuicdes da atual Ancine. O projeto de remodelacdo da
Ancinav terd pela frente as discussdes no Congresso Nacional, enquanto o
texto da Lei Geral das Telecomunicagdes comecard a ser discutido no Conselho
Superior de Cinema.

Para finalizar, é necessério salientar dois fatos ocorridos no ano de 2004:
a queda de publico e renda do cinema brasileiro apresentada pela Filme B,
que acompanha os indicadores de mercado do cinema. Segundo essa fonte,
as producdes nacionais tiveram 15,4 milhdes de espectadores (de janeiro a
novembro de 2004), contra 19,2 milhées em igual periodo do ano anterior,
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0 que representa um recuo de mais de 20%, o que ja era esperado, pois 2003
é considerado um ano de excecdo pelos especialistas. Outro fato é a
desigualdade das producdes nacionais — as dez maiores bilheterias obtiveram
doze vezes mais publico e renda que as outras 33, mesmo que entre essas
figurassem obras premiadas por diversos juris e efetivamente bem recebidas
pela critica especializada.

2.3 Sistema Nacional de Museus?
2.3.1 Reformas institucionais

Em 2003, entrou em funcionamento o Departamento de Museus e
Centros Culturais (Demu, Decreto n° 5.040/2004). O Departamento nasceu
da reformulacdo da Coordenacdo Geral de Museus e Artes Plasticas da
Secretaria do Patrimdnio, Museus e Artes Plasticas, do MinC, e da avaliagao
da necessidade de redesenho institucional para o tratamento das questdes
relacionadas aos museus. O Demu esta vinculado ao Iphan.

A reforma deu agilidade e comando claro a equipe do novo departamento
sobre a politica de museus no ambito federal. O programa Museu: Mem¢ria e
Futuro passou a abranger, além dos museus federais, os demais museus
brasileiros, publicos, privados ou mistos, e também recebeu nova denominagao
— Museu: Memoéria e Cidadania —, sendo constituido por diversas acoes, como
aquisicdo de equipamentos, reformulacdo de exposicdes, elaboracdo de
projetos museldgicos e museograficos, melhoria dos sistemas fisicos (elétrico e
hidraulico) e climatizacdo, entre outros; todas elas em consondncia com os
eixos da Politica Nacional de Museus. Além disso, direciona recursos para o
funcionamento e a modernizagdo dos Museus da Unido. A reformatacdo
institucional significou algo mais: a criagdo de uma politica publica abrangente
capaz de articular o sistema de museus aos espacos publicos estaduais,
municipais e federal, bem como envidar articulacbes de nivel internacional,
como j& acontece com Portugal e Espanha. Concomitantemente, foi lancado o
Programa de Formacdo e Capacitacdo de Recursos Humanos em Museologia,
que realizou em 2004 quatorze oficinas e quatro Féruns Regionais em que
mais de mil pessoas foram beneficiadas em diversas regides e dreas dos museus.
Outro ponto de destaque trata das parcerias com outros paises: com Portugal,
para a cooperacao técnica e a articulagdo da Rede Portuguesa de Museus e o
Sistema Brasileiro de Museus; e com a Espanha, para o apoio a implantacdo do

2. Com base em Relatério Interno e provisério em elaboracdo pela equipe do Demu/lphan e em
entrevista com a equipe.
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Cadastro de Museus Brasileiros. Os variados parceiros nacionais compreendem
a Universidade Federal da Bahia, a UniRio, o Ministério da Educacao, o Programa
Monumenta, a Fundacdo Oswaldo Cruz, entre outros.

Nos anos 2002 e 2003, iniciaram-se processos de matura¢do da proposta da
Politica Nacional de Museus, com consultas a comunidade museolégica e intensa
articulagdo para a elaboracdo de marcos de convergéncia para a politica. Em maio
de 2003, a Politica foi lancada em atendimento as diversas demandas da
comunidade, adotando instrumentos institucionais dindmicos e flexiveis de
gestdo. Foi criado um Comité Gestor, encarregado de proposicao de diretrizes
e acdes e acompanhamento do desenvolvimento do setor museolégico.
O Comité é formado por varios ministérios além do MinC, por representantes
dos sistemas estaduais e municipais de museus, dos ecomuseus, dos museus
universitarios, dos museus privados, do Conselho Internacional de Museus,
do Conselho Federal de Museologia e das escolas de formacédo universitaria.
Na realidade, além de 6rgao gestor, o Comité desempenha um importante
papel de articulacao e interlocucdo com a drea museoldgica.

Desse quadro da reformulacao das instituicdes museoldgicas e dos papéis
a elas designados, decorreu a elaboracdo de programas de apoio a museus
em diferentes &reas e da Politica Nacional de Museus, sendo que um dos
desafios do Departamento de Museus (Demu) foi envidar esforcos que
propiciassem recursos financeiros e recuperacdo imediata de importantes
centros museoldgicos. Um dos mecanismos mais importantes para estruturar
as acdes foi o uso de editais, capaz de organizar a demanda por recursos por
parte dos museus e orientar investimentos de forma estratégica e gradativa.
Portanto, o arranjo do financiamento foi importante e, em 2004, o valor dos
recursos atingiu R$ 43,8 milhdes, abrangendo os recursos orcamentarios das
diversas instituicoes federais de cultura e recursos dos incentivos fiscais. Além
desses recursos, foram adicionados recursos da Caixa Econdmica Federal
(R$ 5 milhdes), do BNDES (R$ 5 milhdes) e da Petrobras (R$ 5 milhdes),
totalizando R$ 15 milhdes destinados a museus e acervos documentais.
A prova-dos-nove da prioridade governamental para a drea museoldgica sera
exatamente a consisténcia desse arranjo ao longo dos préximos anos. Para
contornar a fragilidade quanto ao desenho de financiamento, estudam-se
alternativas de maior autonomia administrativa e politica dos 6rgéos de
coordenacdo da politica de museus.? Ha de se assinalar, no entanto, que o
Demu demonstrou nos seus dois anos de existéncia capacidade de alocacéo

3. O caminho proposto pela comunidade museolégica, qual seja a criacdo de um Instituto Brasileiro
de Museus enxuto e eficiente, permitiria uma gestdo mais controlada e planejada de recursos.

116

de recursos de fontes diversas, bem como capacidade de gestao e orientacdo
desses recursos. Contudo, outras tendéncias devem ser assinaladas, quais
sejam a de maior articulacio com as empresas no que se refere ao
financiamento e a limitacdo e mesmo a perda de recursos publicos nesse
setor. O contexto de restricbes fiscais apenas acentua essas tendéncias.

Em relacdo ao mecanismo Fundo Nacional de Cultura (FNC), deve-se
lembrar que o FNC exige contrapartida de pelo menos 20% do proponente.
Sendo, observe-se a tabela 1 com os resultados do Edital de Modernizagao,
que aportou R$ 1 milhdo para os museus.®

Tabela 1

Recursos adicionais do proponente, resultados do Edital de
Modernizacao dos Museus*/Fundo Nacional de Cultura!

% Recurso do

Tipomuseu Faixas (R$) Concedente Proponente proponente
Museus publicos até 80.000 303.382 124.495 41
até 40.000 269.832 209.683 78

até 20.000 147.466 48.028 33

Museus privados até 80.000 76.049 39.801 52
até 40.000 110.412 28.685 26

até 20.000 57.757 14.439 25

Total - 964.898 465.131 48

Fonte: Demu/Iphan.

Nota: 'Referentes ao mecanismo Fundo Nacional de Cultura, Convénio MinC/Secretaria Executiva
(SE) ne 124/2004. No caso dos museus publicos, foi desconsiderado o Museu Paraense Emilio
Goeldi, que distorcia as médias. Nesse caso, o proponente entrava com 8,5 vezes os recursos do
concedente ou aproximadamente R$ 293 mil contra R$ 35 mil da concedente.

Obs.: *Sem o museu paraense Emilio Goeldi.

A tabela 1 mostra que a parte do proponente do projeto é, na média,
muito superior ao exigido pela legislacdo do FNC como contrapartida, que é
de 20%, ou seja, os recursos do proponente significaram um adicional de
48% aos recursos da concedente (FNC-MinC).

Para os projetos de maior porte, a participacao dos recursos do proponente
foi maior entre os museus privados (52%) contra 41% dos museus publicos.
Para os demais grupos ou faixas, a participacdo publica foi maior, com 78%
para a faixa de projetos até R$ 40 mil e 33% para a faixa até R$ 20 mil.

4. Ver item Financiamento e Gasto, a seguir.

5. A anadlise sobre a descentralizacdo dos recursos encontra-se no Relatério de Gestao/Demu 2004
(Politica Nacional de Museus — Relatério de Gestdo 2003-2004. Brasilia: MinC/lphan/Demu, 2004).
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Aos museus privados, foram destinados até 25% dos recursos do edital e,
conforme revela a tabela 2, essa determinacdo, prevista no préprio edital,
foi cumprida.

A tabela 2 também mostra que os proponentes publicos (agora incluido
o Museu Goeldi) adicionaram R$ 675,5 mil, o que significa 89% de recursos
adicionais do proponente. Verificou-se ainda a forte prioridade das instituicoes
publicas museoldégicas e o empenho no que se refere ndo apenas a
modernizacdo de seus equipamentos e atuagao, mas também ao aporte de
recursos. Do total dos valores aprovados, 13% foram para museus municipais;
32%, para os estaduais; e 31%, para os federais. Os outros 24,4% foram
para museus privados.

Tabela 2

Museus publicos e privados: resultados do Edital de
Modernizacao dos Museus - totais

Tipo de museu Concedente % Total Proponente % Total
Museus publicos 755.780 75,6 675.506 89,1
Museus privados 244218 24,4 82.925 10,9
Total 1.000.000 100 758.431 100

Fonte: Demu/Iphan.

Portanto, os usos do instrumento Edital/FNC permitiram que os museus
privados alocassem R$ 82,9 mil, que os municipais fizessem contrapartida de
R$ 54,6 mil e os estaduais de R$ 128,9 mil. O grafico 1 permite a visualizacdo
dessa participacgao:

Gréfico 1

Contrapartida do proponente

65%
[ ] Estadual
[ Federal

B Municipal
[ ] Privado

7%

7%

Fonte: Demu/Iphan.
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A contrapartida de 65% dos museus federais (R$ 803 mil) deve ser vista
do prisma da melhoria da gestao dos recursos. O edital permitiu a articulagdo
de fontes financeiras de instituicbes e de areas diversas (os museus de
universidades representaram 23% dos projetos apresentados) nas quais se
situam museus de diversos tipos. Como se trata de recursos federais, ¢
possivel que o estabelecimento de acompanhamento da gestdo e o
monitoramento dos recursos do edital significassem importante subsidio
para aperfeicoamento da gestdo do programa.

2.3.2 Criacao do Sistema Brasileiro de Museus (SBM)

As iniciativas de criacdo do SBM d&o corpo a articulacdo de agentes e
instituicdes museoldgicas no quadro dos objetivos mais amplos de construcao
de uma politica nacional de museus, absorvendo a idéia de sistema como
uma totalidade orgdnica constituida por componentes em relacdo coerente e
estavel, independentemente da padronizacdo estrita de procedimentos,
conceitos e normas. O SBM possui uma concepcdo alternativa, moderna e
mais flexivel do que as idéias correntes a respeito de sistema. A nogéo de
rede, em que os componentes, apesar de articulados, tém ampla margem
de autonomia e respeito as suas especificidades juridicas, culturais e
institucionais, estd aqui presente. Ao mesmo tempo, o SBM confere ao
governo federal um papel central na articulacdo do financiamento dos
museus e no papel de promocédo e coordenacdo entre os niveis de atuacao
publica, privada e comunitaria.

Na criacdo do SBM (Decreto n° 5.264, de 5 de novembro 2004), o
Ministério da Cultura partiu da premissa de que a interlocu¢do entre os
diversos agentes na configuracdo de objetivos, conceitos e estratégias seria
fundamental. Para tal, intensificaram-se os eventos e os encontros como
aqueles da Semana do Dia Internacional de Museus (2003) e o Férum
Nacional de Museus (2004), que se seguiram aos Foruns Estaduais e as
Oficinas de Capacitacdo em diversos estados brasileiros.® Partindo da
inexisténcia de instrumentos confidveis e atualizados de informacdes e de
recenseamento sobre a situacdo de museus, o governo federal procedeu
nos dois anos iniciais a encontros e manejo de instrumentos de consulta,
admitindo como indispensavel o reconhecimento da variedade de
experiéncias e situacdes dos museus brasileiros.

6. Musas, Revista Brasileira de Museus e Museologia, n. 1, Iphan, 2004.
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A realidade regional dos museus é heterogénea e desigual, indicando as
dificuldades para o estabelecimento de objetivos mais precisos para a politica.
O ndmero de museus no Brasil gira em torno de 2 mil (Demu),” constituindo
de um universo bastante significativo e que demanda recursos financeiros e
formacdo de recursos humanos adequados para sua gestdo. Pelo lado das
caréncias, entretanto, deve-se ressaltar que 82,6% dos municipios brasileiros
ndo possuem museus. As caréncias também sdo desigualmente distribuidas:
92% dos municipios da regido Norte, 89,2%, da Nordeste; 80,3%, da Sudeste,
69,9%, da Sul, e 90%, da Centro-Oeste ndo possuem museus. Os municipios
da regido Sul sdo aqueles mais bem servidos por uma rede de museus,
seguidos da regido Sudeste. Quase 40% dos municipios do Rio Grande do
Sul, 37% dos municipios fluminenses, 31,4% dos municipios catarinenses e
25% dos municipios paulistas tém pelo menos um museu. O nUmero de
municipios que tém mais de um museu é muito pequeno: 3,3% do total. E é
nas regides Sul e Sudeste que se encontra o maior nimero: 4,5% do Sudeste
e 5,3% dos municipios da regido Sul tém mais de um museu.®

Como foi visto a partir dos levantamentos do IBGE, as instituicdes
museoldgicas distribuem-se de forma desigual no territério brasileiro. Essa
heterogeneidade justifica estratégias abertas e flexiveis para a construcao
do SBM. O estado dos museus brasileiros — a julgar o todo pelas suas
principais instituicbes — e a falta de recursos exigem o gradualismo na
atuacdo do Demu, mas também exigem acompanhamento qualificado.
Avaliar é mais que a compreensdo do contexto. Avaliar implica uso
de informagdes adequadas, mas também estabelecimento de critérios
que permitam avaliar as agdes e corrigi-las, se for o caso; manté-las e
intensifica-las, se necessario. Dimensionar e analisar os resultados da acao
publica é uma maneira de quantificar o esforco e a qualidade da sua
atuacdo no fomento e no apoio a certas necessidades, avaliando se o
empenho foi adequado e suficiente.

As informacdes sdo imprescindiveis, mas os dispositivos sociais e
institucionais de coleta e analise que estimulem a reflexdo sobre as préaticas
as precedem. Os museus ndo sdo voltados para si mesmos, pelo contrario: os
museus narram histérias sobre a dinamica social e sobre as identidades
coletivas, e produzem narrativas nas quais 0s grupos e as classes sociais se

7. Para o IBGE, os museus sdo pouco mais de 1.500.
8. IBGE, Pesquisa de Informacbes Basicas Municipais, 2001.
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reconhecem. No mesmo processo, essas instituicoes de producdo da meméria
coletiva comunicam por meio dos seus documentos materiais, visuais, ou sob
qualquer espécie de suporte, algo sobre a histéria, o imaginario e os
significados da existéncia desses grupos. Valoriza-se assim a multiplicidade
de narrativas e a diversidade cultural.

Portanto, a circulacdo daquelas narrativas (sem considerar por hora o
plano de atualizacdo conceitual e organizacional dos museus, que imporia
outras tantas tarefas ao SBM) impde uma quantificacdo e avaliacdo da
comunicagdo dos museus com os publicos. O indicador mais comum para
aferir esses resultados é o de freqlientagdo de publicos a museus (ou visitacdo
virtual). Mais desejavel é que as informacodes sejam qualificadas quanto aos
perfis e as caracteristicas dos publicos, por idade, motivacdo, sexo, profissao
etc., e também por suas necessidades, o que permitiria uma atualizacdo
constante das estratégias de interacdo dos museus com a sociedade.

2.4 Programa Nacional de Cultura, Educacao e Cidadania
— Cultura Viva

2.4.1 Enunciado do problema que organiza o programa

O Programa Cultura, Identidade e Cidadania — Cultura Viva® foi criado
pela Portaria MinC n¢ 156, 07/2004 e se ampara nas leis de licitacdo, dos
incentivos fiscais e da legislacdo que regulamenta a celebracdo de convénios.™
Os problemas enunciados referem-se as caracteristicas culturais e sociais
peculiares das comunidades em situacdo de vulnerabilidade:

1)ausénciadeestimulos paraaexploracdo lidicaesocial de potencialidades
artisticas e culturais locais;

2) caréncia de meios para divulgacdo de producoes e expressoes culturais
locais;

3) dificuldades de acesso a producéo artistica como publico consumidor de
entretenimento, conhecimento e lazer;

4) dificuldades de acesso a cultura digital; e

5) limitagbes de acesso a processos educativos que respeitem as contingéncias
culturais locais.

9. Atualmente, chamado de Programa Nacional de Cultura, Educacdo e Cidadania.
10. Consultar SOF (Secretaria de Orcamento Federal, 2005).
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Em resumo, o enunciado do problema indica, por um lado, caréncias de
instrumentos e estimulos para a producdo e a circulacdo da expressdo da
cultura local e, por outro, apresenta as dificuldades de acesso as tecnologias
e aos instrumentos de producdo artistico-culturais produzidos em outras
localidades, nacionais ou internacionais. A estratégia para a resolucdo do
problema centra-se na implantacdo nacional de Pontos de Cultura.

2.4.2 Abrangéncia

O Programa Cultura Viva tem abrangéncia nacional e objetiva a expansao
da cultura, da educacdo e da cidadania, dando oportunidades a populacdo
excluida de mostrar suas vocacdes artisticas em todas as suas expressdes. Nas
palavras do secretdrio de Programas e Projetos Culturais, Célio Turino:
"0 programa visa ampliar e estimular manifestacdes que acontecem em todas
as regides do pafls, envolvendo comunidades carentes na producdo cultural”.
Dessa forma, os Pontos de Cultura pretendem solucionar aqueles problemas
apresentados, dotando as comunidades com espacos culturais, permanentes
ou provisérios (itinerantes), por meio da disponibilizacdo de infra-estrutura
fisica, técnica e operacional necesséria a realizacdo de atividades, no intuito
de proporcionar ao publico e aos artistas ambientes adequados para o
florescimento das capacidades criativas e de fruicdo. O programa também
procura ampliar a oferta de espacos, o barateamento dos custos de producao,
0 acesso da populacao de baixa renda a producao de bens e servi¢os culturais
e o desenvolvimento de habitos culturais (como o da leitura). Quanto a
organizagdo, o objetivo é que os Pontos de Cultura constituam uma rede
horizontal desses Pontos, espacos de gestdo, agitacdo, criacdo e difusdo
cultural, que se constituirdo nas referéncias do Cultura Viva.

2.4.3 Estratégias

A rede de Pontos de Cultura serd implantada a partir de um processo de
adesao e conveniamento, que é desencadeado, entre outras possibilidades,
por editais e em articulacdo com a implementacdo do Sistema Nacional
de Cultura.

O primeiro edital definiu critérios e montantes de recursos iniciais para
cada ponto (R$ 150 mil). Os proponentes apresentam projetos que devem
atender aos critérios definidos nos editais, depois desenvolvem o projeto por
dois anos. Os repasses sao mensais, no valor de R$ 5 mil (R$ 25 mil apds a
assinatura do convénio), e serdo doados equipamentos de cultura digital,
como computador com programa de software livre, microfones a amplificador
para gravacdo musical e cdmera de filmagem digital. A responsabilidade pela
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execucdo das atividades é do convenente, que deve oferecer contrapartida de
20% do valor total do projeto (ou na forma de bens e servicos, conforme
definido pela Lei n¢ 8.313/1991)."

Como recurso estratégico e de gestao foi formado um Conselho Consultivo, o
qual da unidade de comando e confere espago de articulagdo e discussdo sobre as
experiéncias em curso nas diversas localidades. Foram também definidas algumas
operacdes que traduzem os contetdos dos enunciados e das agbes efetivas.

2.4.4 Operagbdes

O Programa possui uma série de agoes:'? /) Agente Cultura Viva; i) Cultura
Digital; iif) Escola Viva; e iv) os Gribs (contadores de estérias e narrativas de
memodria cultural e social, a exemplo das sociedades africanas).

Possui ainda formas de acompanhamento permanente:
a) Conselho Consultivo;

b) meios de difusdo e comunicacdo: programas de radio, programas de
televisdo, portal, revista;

c) expedicdes cultura viva; e

d) cabe ao ministério monitorar o gasto e acompanhar a execucdo pela
prestacdo de contas.

2.4.5 Consideracbes sobre o programat3

As questdes referentes a democratizacdo do acesso da producdo e a
valorizagdo das experiéncias locais e da diversidade cultural sdo enunciadas
comtotalclarezaeestaosintonizadascomdemandasevalorescontemporaneos
na &rea cultural. O programa também reformula os papéis e a atuacdo do
Estado, ao procurar ampliar os espacos publicos de compartilhamento de
decisbes e execucdo de politicas com a sociedade, estando, portanto,
adequados as proposi¢cdes de democratizacdo, participacdo e transparéncia
na gestao dos recursos.

11. A aplicacdo dos recursos ocorrerd de acordo com as necessidades do proponente, devendo
destinar-se 75%, no minimo, para oficinas de criacdo e formagdo cultural ou investimentos em obras
e equipamentos necessérios a melhoria da intervencdo cultural local (Edital de Divulgagdo ne 1, de
16 de julho de 2004).

12. Para a descricao detalhada das acdes, consultar o Caderno Cultura Viva. Programa Nacional de
cultura, educacéo e cidadania. MinC, 2004.

13. A agdo Ponto de Cultura teve execucdo de R$ 4.073 mil, ou seja, 27% em relagcdo a Lei
Orcamentéria Anual, ou 1% do total do MinC.
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O Ponto de Cultura é constituido por inimeras interfaces, consideradas
no momento da operacionalizacdo do programa. A figura a seguir ilustra
essas interfaces. O Ponto de Cultura é o espaco de convergéncia entre o Poder
PlUblico, a comunidade e a sociedade abrangente.

Figura 1

Ponto de Cultura

Poder Publico

/N

Comunidade Sociedade

Elaboragdo: Disoc/Ipea.

Dessa forma, os Pontos de Cultura ajudam a abrir as portas da comunidade
as producdes da sociedade global, por meio de janelas digitais, equipamentos
audiovisuais, e contatos permanentes com diversos produtores culturais,
mediante a circulacdo de experiéncias, oficinas, seminérios, féruns culturais etc.
Os Pontos também abrem as portas do Estado e da sociedade para o
reconhecimento das produgdes locais e da sua diversidade, constituindo-se
em canais abertos de interacdo. Além disso, podem oferecer outras tantas
oportunidades para que ocorram inter-relagdes com a educacao que reconhecam
a cultura local como dimensdo e componente pedagdgico importante.

Essas interfaces permitem o reconhecimento de certo grau de autonomia
da producéo simbdlica das comunidades em relacdo a sociedade abrangente
e ao Estado, permitindo, enfim, distinguir as dinamicas locais da promocéo e
do apoio da burocracia estatal. Em contrapartida, reconhece-se que as acoes
sdo orientadas por um programa em parte financiado e dirigido pelo Estado
e em articulagdo com outras acdes do préprio Estado que visam a inclusédo
social, como é o caso da alfabetizacdo, do estimulo ao emprego de jovens,
da integracdo pelo esporte etc.
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O Programa tem uma conotagdo comunitarista' e prenuncia um novo
paradigma de politica publica cultural, muito pouco explorado e desenvolvido
em experiéncias concretas de reorganizacdo da atuacdo do Estado. Esse
paradigma pressupde uma ampla base de organizacdo e de iniciativas
autobnomas da sociedade civil, que repercuta na dinamizacdo da acao publica
estatal. Entretanto, ainda se conhece pouco dessas experiéncias e é possivel
que elas ganhem visibilidade ou organicidade a partir de iniciativas como a
do proprio Programa Cultura Viva.

Algumas questdes surgem imediatamente e merecem atencao:

a) Qual o tipo de relacdo desejavel entre as iniciativas locais e o setor
publico? O Estado republicano atua de forma que suas acdes devam
ser transparentes e avalidveis. O monitoramento e a avaliacdo devem
considerar, entretanto, a pequena propensdo das comunidades ao uso
de relatérios burocraticos. Porém, é possivel assumir formas
organizacionais de monitoramento adequadas a natureza das
atividades culturais e que respeitem as caracteristicas locais.

b) Quais as melhores estratégias de implementagcdo das politicas,
considerando a limitagdo de recursos, a existéncia efetiva de dinamismo
cultural local e o compromisso de inclusdo social por meio do
“emprego” de jovens e da educacdo?

Conforme se pode ver, o campo conceitual no qual se movem os Pontos
de Cultura é bastante rico e nuancado. Entretanto, alguns aspectos da
implementacdo ainda ndo estao suficientemente claros. Indicar-se-do algumas
das dificuldades que certamente serdo enfrentadas e alguns caminhos para a
sua solucado (ou que ajudem na reflexdo). A primeira dificuldade diz respeito
a delimitacdo do que seja um Ponto de Cultura, que tem conseqliéncias nas
estratégias de implementacdo e no financiamento.

Como premissa e justificativa do programa, foi colocado que as
comunidades tém dinamicas culturais proéprias. Ou seja, em principio,
qualquer comunidade pode constituir um Ponto de Cultura. Contudo, em
que situagdes o Poder Publico reconhecera tais Pontos? Quais os critérios
para tal reconhecimento?

Pelas justificativas do programa, deveriam ser consideradas varias
modalidades de insercdo, sendo que para tal é necessario empregar conceitos

14. Nao se trata de comunidade em sentido classico, ou seja, com grau de homogeneidade, tradicionalidade
e territorialidade definida, mas se refere a espacos de solidariedade e convivio e pode englobar a
atuagdo de entidades estatais, associacdes, organizagdes governamentais etc.
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diferenciados de Ponto de Cultura. Em primeiro lugar, é necessario enfatizar
que: /) qualquer instituicdo pode participar do edital desde que cumpra os
requisitos ali definidos; ii) o critério geral para a definicdo de um Ponto de
Cultura é a existéncia de oficinas culturais; e ii/) todos poderao ser visitados
nas expedicoes culturais.

Isto posto, é importante que a definicdo de Ponto de Cultura contemple
diferentes modalidades de Pontos que organizem sua diversidade de experiéncias
e formas de interacdo com o Estado, a comunidade e a sociedade. A seguir
estdo arroladas algumas possibilidades de tipologia para os Pontos de Cultura
— enfatize-se que todos serdo considerados como tal a pedido da Comunidade
ou por iniciativa do Ministério da Cultura (pela equipe responsavel pelo
Programa Cultura, Educacao e Cidadania) e serdo certificados pelas Expedicées
Culturais. Ao serem reconhecidos como Pontos de Cultura, poderdo pleitear
recursos das agbes Agente Cultura Viva, Cultura Digital e Escola Viva.

a) Ponto Comunitério de Cultura: aquele reconhecido em seu dinamismo
e papel cultural e que desenvolva Oficinas Culturais;

b) Ponto Escola de Cultura: aquelas escolas que funcionem no desenho do
programa Escola Aberta, do MEC; que tenham oficinas de arte-cultura,
arte-educacao e alfabetizacdo como componentes; e que expressem
formalmente o desejo de se constituirem em Pontos de Cultura;

¢) Ponto Semipleno de Cultura:™ aquele que participou dos editais, teve
projeto aprovado, mas nao foi selecionado ou ndo foi contemplado por
falta de recursos (a associacdo com o Programa pelo termo de compromisso,
ou outro dispositivo legal, garantiria sua presenca no Programa e seria
critério para futura destinacdo de verbas ou selecdo para participar das
acdes Agente Cultura Viva, Cultura Digital e Escola Viva); e

d) Ponto Pleno de Cultura: aqueles selecionados e que serdo objeto de
repasse de recursos e monitoramento de execucdo orcamentaria.

Essa segmentacdo de modalidades facilitaria a definicdo de metas e
flexibilizaria a gestao dos recursos. Entretanto, deve haver preocupacdo com um
sistema de incentivos desde a simples certificacdo, que garanta que os pontos
vitais de cultura sejam tonificados e contribuam com a rede, até a garantia de
priorizagdo e circulacdo de eventos, personalidades e ativistas locais em
programas ou outras atividades do MinC.

15.0 termo é inspirado nas formas de gestdo do Sistema Unico de Saude (SUS) e deve ser adaptado
a linguagem da érea cultural.
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3 Financiamento e gasto

Esta secdo contém uma breve contextualizacdo da execucdo orcamentaria
das instituicdes federais de cultura, do Fundo Nacional da Cultura e do
Ministério da Cultura durante a Ultima década. A guisa de contextualizaco,
deve-se lembrar de alguns movimentos ocorridos durante a década de 1990.
No primeiro ano do governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), houve um
alavancamento dos recursos financeiros para a cultura em relagdo ao governo
ltamar Franco e, nos anos seguintes, 0s recursos orcamentdrios oscilaram
sempre em valores superiores a 1995. Apenas em 2002, ultimo ano do
segundo mandato de FHC, e em 2003, inicio do governo Lula, os recursos
federais para o setor foram inferiores aqueles verificados em 1995.

As maiores variacdes negativas coincidiram com o periodo de crise em
1998; em 2002, ano da eleicdo do novo governo, com uma queda de 23%
em relacdo a 2001 e 23% em relacdo a 1995. O ano de 2003 foi igualmente
dramatico, quando se verificou o menor nivel de recursos orcamentdrios
executados desde 1995. A recuperagdo vem no ano seguinte, quando em
2004 os recursos voltam ao nivel executado em 1995. Essas tendéncias
podem ser observadas nas tabelas 3 e 4.

Tabela 3

Execucao orcamentéria dos 6rgaos federais
de cultura — 1995 a 2004

Administracdo Direta Administracao Indireta
Ano  Min. da Fundo Casade gy iioteca Fund. ) Total

Cultura Nacional Rui Nacional Cultural Iphan  Funarte Ancine

de Cultura Barbosa Palmares

1995 106.488 34.344 12.559 48.299 4.998 142.107 50.937 - 399.732
1996 160.941 31.138 15.379 48.630 5.111 136.474 51.578 - 449.251
1997 134.179 53.592 13.915 49.227 7.482 135.476 58.499 - 452370
1998 124.600 44.645 17.206 43.356 8.174 123.366 51.016 - 412.363
1999 157.383 36.425 15.931 47.146 8.189 127.535 44.762 - 437.371
2000 150.052 77.754 16.469 43.552 19.971 108.077 40.279 - 456.154
2001 164.331 98.264 16.215 41.088 10.700  110.807 44.021 - 485.426
2002 104.599 58.222 16.635 40.008 10.754  103.026 39.198 - 372442
2003  68.161 50.484 13.772 32.717 8.717 94.645 32.092 22.792 323.380
2004 89.494 85.613 16.167 37.815 9.062 101.487 31.464 27.603 398.705

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Obs.: Valores deflacionados pelo IGP-DI médio anual para dezembro 2004.
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A tabela 3 apresenta o nivel de dispéndio no periodo considerado,
revelando um pico em 2001, quando o MinC executou R$ 485 milhdes
(Administracdo Direta + Indireta). Nesse ano, o FNC disp06s de maiores
recursos (R$ 98,2 milhdes), o mesmo fato valendo para a administracdo
central, com R$ 164, 3 milhdes. Os recursos da Ancine somam-se ao executado
pelo MinC em 2003 e 2004, o que representou R$ 22,7 milhdes e R$ 27,6
milhdes. Sem somar a Ancine, os recursos totais executados seriam 7%
inferiores ao observados em 1995.

A tabela 4 apresenta a variacdo relativa dos dispéndios das instituicdes
federais e do Fundo, tendo por base o ano de 1995 (nos totais no biénio 2003-
2004 estao incluidos os dispéndios da Ancine).

Tabela 4

Variacao da execucgao orcamentaria dos 6rgaos federais de
cultura entre 1995 e 2004

Administragao Direta Administracao Indireta Total
Ano  Min. da Fupdo CasadeRui  Biblioteca Fund. sem
Cultura Nacional Barbosa Nacional Cultural Iphan  Funarte Ancine
de Cultura Palmares
1995 100 100 100 100 100 100 100 100
1996 151 91 122 101 102 96 101 112
1997 126 156 111 102 150 95 115 113
1998 117 130 137 90 164 87 100 103
1999 148 106 127 98 164 90 88 109
2000 141 226 131 90 400 76 79 114
2001 154 286 129 85 214 78 86 121
2002 98 170 132 83 215 72 77 93
2003 64 147 110 68 174 67 63 81
2004 84 249 129 78 181 71 62 100
Fonte: Siafi.

Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Obs.: 1995=100.

As instituicoes da Administracdo Indireta perderam recursos durante a
década de 1990, sobretudo aquelas de maior porte, como o Iphan, a Funarte
e a Biblioteca Nacional, que perderam recursos sistematicamente ao longo da
década até 2004.

A Biblioteca Nacional teve seu maior nivel de recursos em 1997 e a partir
de entdo foi dispondo de niveis cada vez menores de recursos. Em 2004, os
recursos foram 22% menores que aqueles observados em 1995. Os recursos
do Iphan declinam sistematicamente a partir de 1995 e sdo 30% menores em
2004. A Funarte viu seus recursos minguarem desde 1999 e em 2004 eram
quase 40% inferiores aqueles observados em 1995.

16. Em 2004, o MinC incorporou a Ancine ao seu desenho institucional.
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E possivel explicar a reducdo desses recursos pelas politicas salariais do
funcionalismo publico, que ndo contemplaram reajustes ao longo do periodo.
Entretanto, o sentido da explicacdo é o mesmo, ou seja, uma crescente
dificuldade financeira e operacional das instituicdes federais de cultura e o
descontentamento por parte de sua forca de trabalho.

A Casa de Rui Barbosa e a Fundacdo Cultural Palmares (FCP) chegaram ao
fim do periodo com recursos superiores aos de 1995. Entretanto, ha de se
considerar dificuldades operacionais, em especial da FCP e, em que pesem sua
tradicdo e importancia histérica, sdo instituicdbes pequenas relativamente as
outras unidades orcamentarias do MinC.

Os recursos do Fundo Nacional de Cultura (FNC) cresceram no periodo.
Em 2001, o FNC era quase o triplo de 1995, sofreu cortes significativos em
2002 e 2003 e chegou em 2004 a R$ 85,6 milhdes, o segundo maior volume
de execucdo de todo o periodo.

O Ministério da Cultura, por sua vez, ganhou em importancia em
termos de recursos financeiros que aumentaram até 2001; a partir de
entdo, apresentaram tendéncia inversa, terminando 2004 16% inferiores
aos de 1995. Deve-se considerar, entretanto, que MinC e FNC absorveram
parte dos cortes dos sucessivos contingenciamentos e que o mecanismo
“fundo” compensou, segundo diversos estudos, parte das perdas das
instituicdes federais por meio do financiamento de projetos relevantes
para as instituicdes vinculadas.

Todavia, deve-se considerar também que a Administracdo Indireta
(instituicbes vinculadas juntas) perdeu recursos e chegou a 2004 com
orcamento executado, excluida a Ancine, 25% inferior ao de 1995; enquanto
MinC + FNC chegaram a 2004 com recursos 25% maiores aos de 1995
(apenas em 2003, estes foram menores que aqueles verificados em 1995).
O gréfico 2 apresenta esse comportamento.

A tabela 5 apresenta o grau de execucdo financeira das instituicbes
federais, inclusive do Fundo Nacional de Cultura.

O nivel de execucado médio das instituicdes federais é relativamente alto.
A Casa de Rui Barbosa, a Fundacéo Biblioteca Nacional, o Iphan e a Funarte
tém niveis de execucdo acima de 90%. O problema é claro se se consideram
as informacoes anteriores, isto é, sobre perdas de recursos durante a década
de 1990 e o inicio dos anos 2000, ou seja, ao constatar-se que a execugao
acima de 90% veio acompanhada de diminuicdo dos recursos. Os resultados
da Ancine destoam do padrao de execucdo geral, pois a Agéncia ainda vive
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processos de consolidacdo institucional e definicdo de pardmetros de
execucao orcamentaria.

Gréfico 2

Execucao orcamentéria das instituigoes federais de cultura
diante da execucao orcamentaria MinC e FNC

(1995=100)
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Fonte: Siafi.
Elaboragdo: Disoc/Ipea.

Tabela 5

Grau de execucao™ orcamentaria dos 6rgaos federais de
cultura — 1995 a 2004

Administracdo Direta Administracdo Indireta
Ano Min. da Furjdo Casa 4de Biblioteca Fund. ! Total
Nacional Rui . Cultural  Iphan Funarte Ancine
Cultura Nacional
de Cultura  Barbosa Palmares
1995 31,4 52,1 97,1 98,1 95,2 91,9 92,3 - 58,6
1996 58,2 62,2 95,9 91,6 84,3 87,0 84,2 - 72,5
1997 79,3 65,6 87,7 84,4 86,6 66,1 79,5 - 73,9
1998 54,5 62,0 93,6 92,3 78,4 93,0 93,8 - 73,2
1999 76,3 66,6 92,2 99,8 93,4 99,0 93,8 - 87,6
2000 76,4 65,5 99,1 99,1 92,7 99,3 97,1 - 83,3
2001 86,5 73,0 89,9 99,8 87,7 98,0 91,0 - 87.1
2002 58,5 41,8 94,6 96,3 38,8 92,8 94,4 - 66,8
2003 53,6 471 95,4 90,7 54,5 95,8 90,9 38,0 65,4
2004 72,0 58,0 97,3 98,4 42,7 97.9 93,7 72,1 76,1
Mediade o, 5 59,4 94,3 95,1 754 921 911 551 745
execucao
Fonte: Siafi.

Elaboracédo: Disoc/Ipea.
Obs.: *O grau de execucdo considerado compreende o liquidado sobre o autorizado.
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Em contrapartida, a execucdo do MinC (63%) e do Fundo Nacional de
Cultura (58,7%) é baixa comparativamente e decorre da absor¢do dos cortes
globais impostos ao setor cultural federal. Muitos outros elementos devem
compor a analise, entre as politicas de contingenciamentos e os cortes de
recursos, entretanto, no escopo do que é apresentado neste texto,
constataram-se dois elementos: i) problemas importantes no nivel da alocacdo
financeira das instituicdes vinculadas e i) as instituicoes perderam recursos,
mas recorrentemente fazem uso do Fundo Nacional e das leis de incentivo
para realizacdo de projetos prioritarios.

Os dois elementos apresentados implicam dificuldades na gestdo e no
planejamento &timo de recursos e agregam uma terceira questao. A montagem
do Sistema Nacional de Cultura tem no FNC e nas capacidades desenvolvidas nas
instituicoes federais suas pegas mais importantes. A possibilidade de dispor de
recursos financeiros e a capacidade de orientacdo técnica e coordenacao
de acdes ndo sdo monopdlio, mas concentram-se no governo federal. No que se
refere ao SNC e ao papel do governo federal, deveria haver transparéncia sobre
os objetivos e as disponibilidades reais de recursos a serem transferidos, e também
sinalizacdo (pela qualidade da elaboracdo e da execucdo orcamentéria) da
prioridade do fortalecimento programado e estratégico das instituices federais.

A sistematica atual, além de dificultar a visibilidade a respeito de mecanismos
e prioridades, dificulta a percepcéo clara sobre os recursos disponiveis no governo
federal para fomento e investimento nas demais esferas de governo. Ao contrario,
com excecdo de algumas areas como Museus e Cinema, indica que obstaculos
vivenciados nas décadas anteriores, sobretudo pelas instituicoes federais, e em
que pesem os esforcos para o melhor gerenciamento dos poucos recursos,
continuam a constituir o n6 goérdio para o desenvolvimento de politicas culturais
de abrangéncia nacional.

Conforme foi visto, os recursos financeiros das instituicdes federais de cultura
declinaram nos anos 1990 e 2000. Diversas analises indicam que os montantes
de recursos do Fundo Nacional e do Mecenato nao conseguiram atender a livre
demanda de projetos apresentados.

Entretanto, embora tenha nos recursos financeiros um dos seus elementos
estratégicos, o Sistema Nacional de Cultura ndo encontra nos montantes atuais
nivel de recursos suficiente para o atendimento de suas necessidades basicas.
A composicao de fontes de financiamento federal, estadual e municipal poderia
dinamizar a articulagdo de partes do sistema, mas os recursos sdo insuficientes.
O desenvolvimento de capacidades de gestdo, assessoria técnica e formagdo de
pessoal também depende de recursos financeiros e, entdo, encontra-se mais
uma vez obstaculo nos recursos escassos.
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A tabela 6, apresenta a execucao do Ministério da Cultura por fonte.

Tabela 6
Execucéo orcamentéria dos programas por 6rgaos

selecionados, segundo as principais fontes
de financiamento — 2004

- ) ) D.ot_a.géo A.utori,za.do Liquidado e’:‘(;"i;i
Orgao/Fontes de financiamento inicial (Lei+Créditos) © (%)
* (®) (D=C/B)
Ministério da Cultura 507.840.324 523.658.727 398.707.690 76,1
1 - Recursos do Tesouro 503.725.772 519.544.191 394.899.343 76,0

1.1 - Recursos provenientes 340.743.291 347.498.330 261.697.448 75,3
de impostos + DRU
1.1.1 - Recursos ordinérios 340.743.291 347.498.330 261.697.448 75,3

1.2 - Contribuiges Sociais 130.794.961 139.858.341 103.332.629 73,9

1.2.1 - Contribuicdo sobre a Receita de

- 80.772.640 87.560.005  58.937.404 67,3
Concursos de Prognosticos

1.2.2 - Contribuicdo Financiamento da

Seguridade Sodial (Cofins) 29.282.389 31.358.409 31.272.758 99,7

1.2.3 - Contr. sobre a Arrecadacao dos
Fundos de Invest. Regionais

1.2.4 - Contr. Plano. Seg. Soc. Serv. 11.891.348 12.091.344 12.043.965 99,6

8.848.584 8.848.583 1.078.502 12,2

1.3 - Contribuicdes Econdmicas 9.670.968 9.670.968 8.999.339 93,1

1.3.1 - Contr. para o Desenv. da IndUstria

) e . 9.670.968 9.670.968 8.999.339 93,1
Cinematogréafica Nacional

1.4 - Operagoes de crédito 18.543.400 18.543.400 18.131.937 97.8
1.5 - Recursos préprios 2.788.932 2.788.932 2.737.990 98,2
1.6 - Outros recursos 1.184.220 1.184.220 - -
2 - Recursos de outras fontes 4.114.552 4.114.536 3.808.347 92,6
2.1 - Recursos préprios 4.114.552 4.114.536 3.808.347 92,6

Fonte: Siafi/Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

A fonte Tesouro contribuiu em 2004 com 65,6% dos recursos e teve execucdo
de 75,3%. J& as Contribuicbes Sociais representaram 25,9% com execucdo média
de 73,9%. Entre essas, o destaque fica para a Contribuicdo sobre Receita de
Concursos e Prognosticos, que representa 14,7% dos recursos, mas teve
desempenho, no que se refere a execucao, de 67,3%, menor que a média e que s
nado é pior, entre as fontes do MinC, que a Contribuicdo Sobre a Arrecadacdo dos
Fundos de Investimentos Regionais (12,2%). Ambas sdo contribuicdes que
constituem o FNC e que sdo vinculadas.
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A tabela 7 apresenta a execucdo orcamentaria do Ministério da Cultura
por programas. Mostra que os programas-meio representam 47,1% dos
recursos e nivel de execucdo préoximo a 100%. Os outros programas
representam as acdes finalisticas e significam 52,8% dos recursos, mas com
execucdo de 64,5%. Cabem destaques para o baixo nivel de execugdo dos
programas Cultura Afro-Brasileira (47,2%), Cultura, Identidade e Cidadania
(27,3%). Os programas Engenho das Artes e Brasil Patriménio Cultural
também tém execucdo muito abaixo daquela dos programas finalisticos,
53,7% e 57,8%, respectivamente.

Tabela 7

Execucao orcamentaria do MinC por programas em 2004
(Em R$ 1,00)

Dotacdo inicial Lei + Créditos  Liquidado Participacdo  Nivel de

Programas dos 6rgédos selecionados no total execugao
’ ’ (A) ® (C) o) o)
Ministério da Cultura 507.840.324 523.658.727 398.707.690 100 76,1
Brasil Patriménio Cultural 53.884.803 52.531.297 30.353.931 7,61 57.8
Livro Aberto 19.335.679 19.290.742 15.857.475 3,98 82,2
Cinema, Som e Video 15.605.495 23.005.495 20.107.164 5,04 87,4
Museu Meméria e Cidadania 15.627.695 17.693.923 16.865.457 4,23 95,3
Cultura Afro-Brasileira 16.947.020 17.229.532 8.132.290 2,04 47,2
Monumenta 24.240.400 24.240.399 22.650.261 5,68 93,4
Ver Cinema, ser Brasil 43.363.442 38.286.024 27.582.554 6,92 72,0
Cultura, Identidade e Cidadania 16.160.000  14.899.029 4.073.729 1,02 27.3
Engenho das Artes 116.342.854 116.005.179  62.313.778 15,63 53,7
Cultura e Tradicoes: Memoria Viva 3.443.232 3.443.222 2.601.038 0,65 75,5
Total Programas 324.950.620 326.624.842 210.537.677 52,81 64,5
Previdéncia de Inativos e Pensionistas
da Unido 41.173.737 44.006.215 43.856.179 11,00 99,7
Gestao da Politica de Cultura 17.469.644 15.924.389 14.999.975 3,76 94,2
Gestao da Participagdo em
Organismos Internacionais 719.800 738.299 582.197 0,15 78,9
Apoio Administrativo 116.093.780 127.586.744 125.055.612 31,37 98,0
Operacoes Especiais: Cumprimento de
Sentencas Judiciais 1.423.575 2.769.070 2.743.351 0,69 99,1
Operacoes Especiais: Servico da Divida
Externa (juros e amortizacoes) 1.860.008 1.860.008 932.699 0,23 50,1
Reserva de Contingéncia 4.149.160 4.149.160 - - 0,0
Total atividades-meio 182.889.704 197.033.885 188.170.013 47,19 95,5
Fonte: Siafi/STN.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
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Capitulo 7

Dilemas e Perspectivas
das Politicas Culturais
nos Anos 2000



1 Introducao

A conjuntura da cultura repde desafios ndo superados nos trés primeiros
anos do Governo Lula: reestruturacdo dos mecanismos de financiamento,
reestruturacdo do Plano Nacional de Cultura (PNC), cuja PEC n° 57/2003 foi
aprovada em segundo turno no Senado em 1¢de junho, e a consolidacdo do
Sistema Nacional de Cultura (SNC)." Para tanto, foi importante a assinatura
de protocolos de intencdes com estados e municipios, que contemplam o
compromisso de criacdo de conselhos e fundos municipais e estaduais de
Cultura, e o Decreto n® 5.520, de agosto de 2005, que instituiu o Sistema
Federal de Cultura (SFC) e o Conselho Nacional de Politicas Culturais (CNPC),
onde funcionam as camaras setoriais. Além disso, articulam-se novas
modalidades de financiamento por meio de linhas de crédito especiais, a
exemplo daquelas criadas pelo BNDES para investimentos em livrarias e, na
area do cinema, para construcdo de salas.

A esses desafios correspondem alguns dilemas que serdo tratados
aqui: a construcdo de uma politica cultural de envergadura nacional,
a configuracdo de um sistema nacional de financiamento e, finalmente, a
democratizacdo cultural, que encontram obstaculos nas prioridades
politicas e econdmicas, no desenho e nas capacidades institucionais.

2 Acompanhamento da politica

2.1 Dimensoes da intervencao estatal

O Ministério da Cultura (MinC) deu inicio, desde 2003, a um intenso processo
de discussdo e reorganizacdo do papel do Estado na area cultural. Tomou para si
a responsabilidade de enfrentar as questdes dos incentivos fiscais, dos recursos
financeiros, do Sistema Nacional de Cultura e do Sistema Federal de Cultura. Para
orientar convergéncias e dirimir conflitos com relagao a prioridades e diretrizes,
o MinC enunciou que atuaria em diversas dimensdes da cultura, ampliando seu
conceito de forma a abranger esferas ndo contempladas por governos anteriores,
tendo feito com que a propria cultura fosse tratada como uma das dimensoes da
atuacdo governamental e do desenvolvimento, e fosse incluida em oito das trinta
diretrizes estratégicas de governo.

1. Texto originalmente publicado na edicdo n° 11, de agosto de 2005, do boletim Politicas Sociais
— acompanhamento e anélise, editado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).



Para efeito de sintese apresentam-se no quadro 1 as diversas dimensoes
da cultura passiveis de intervencdo politico-institucional. Elas preservam
relacdo umas com as outras, e as acdes, programas e politicas federais de
cultura atuam diferentemente em cada uma delas. Destaque-se que os
problemas centrais da organizacdo do poder publico para atuar por meio de
politicas culturais encontram-se na dimensdo politico-institucional, e sao:
i) insuficiéncia dos programas e acbes em termos de recursos e abrangéncia,
i) fragmentacdo e descontinuidade das acdes e Jii) auséncia de estratégias e

(continuacéo)

Dimensdes

Conceito associado

Programas ou agoes

D) Politico-institucional

Responsabilidades

a) reorganizacdo da acéo
publica em contraposicdo

ao mercado, inclusive com
possibilidades de regulacéo de
certos setores

b) integracéo das acoes dos
governos federal, estaduais

Sistema Federal de Cultura

(Decreto n25.220, 24/8/05)

Conselho Nacional de Politicas Culturais
(Decreto n25.220, 24/08/05)

Sistema Nacional de Museus

(Decreto n25.264, 5/11/2004)

Sistema Nacional de Cultura

Camaras setoriais

prioridades claras.

As iniciativas governamentais

institucional, programas e acdes) apresentam-se como componentes para a
resolucdo dos problemas apresentados.

Serd enfatizada a dimensao politico-institucional,

centralidade as questdes relativas a organizacdo e dimensionamento da

atuacdo do poder publico, seus dilemas, suas potencialidades e suas opcoes

estratégicas, as quais sdo aqui denominadas dilemas.

Quadro 1

Dimensoes da intervencao publica na cultura
e iniciativas governamentais associadas

Dimensoes

Conceito associado

Programas ou acoes

A) Simbdlica (diversidade de
expressoes e valores) — Arte e
experiéncia cultural

Conceito antropoldgico e
conceito de arte

Patriménio Imaterial

Programa Diversidade

Fomento a eventos

Monumenta, o programa revitaliza
centros urbanos e entornos de valor
cultural, impactando as realidades
socioecondmicas locais

B) Direitos e cidadania
(incluséo social pela cultura
e reconhecimento da
diversidade)

Direitos culturais e cidadania

Acesso aos bens culturais e
desenvolvimento de capacidades

de produgéo cultural

Programa Cultura Viva — Pontos de
Cultura (embrido de incluséo digital,
valorizacdo da cultura local e geracao de
trabalho)

C) Econémica (geragdo de
emprego e renda, regulacédo
e fortalecimento das cadeias
produtivas da cultura)

Desenvolvimento e trabalho

Prodecult (em elaboragéo)

Agéncia Nacional do Cinema - Ancine
Incentivos fiscais

Combate a pirataria
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(continua)

(dimensao politico-

o que confere

e municipais em forma de Plano Nacional de Cultura

sistema (PEC n257/2003)

¢) integragéo das politicas PEC 310/04 (vinculagao de recursos da
federais Unido, estados

d) aumento dos recursos e municipios)

financeiros Plano de Gestao e Comité Gestor

e) politicas e agdes transversais  Interministerial

f) integragdo dos incentivos (Decreto n25.233/2004, Ministério do
fiscais as prioridades politicas Planejamento,

g) responsabilidades e papéis Orcamento e Gestao)

institucionais no Conferéncia Nacional de Cultura

desenvolvimento

dos equipamentos culturais e
nas questoes trabalhistas da
cultura

2.2 Dilemas da éarea cultural
2.2.1 As politicas culturais entre a cidadania e o mercado

Nas Ultimas décadas, o campo de atuacdo do poder publico na cultura
transformou-se e, em geral, convergiu para contemplar a cultura como
objeto de uma politica de cidadania. Em sintonia com essas mudancas, o
Ministério da Cultura tem trabalhado com a idéia de que ndo se pode
desconsiderar os efeitos econdmicos das politicas culturais, e a amplificagdo
desses efeitos é uma das suas preocupagdes. Acrescenta-se a essa uma
outra dimensao: as politicas culturais devem se prestar a mais do que
aprofundar o potencial econdmico do setor, multiplicador de empregos ou
gerador de renda; elas oferecem garantia aos direitos a diferenca e ao
desenvolvimento das capacidades individuais e sociais, pois, além de
comprometerem as sociedades com o desenvolvimento pleno dos recursos
simbolicos disponiveis, disseminam exemplos e ampliam o didlogo social,
permitindo conhecer como “outras” sociedades viveram e resolveram suas
guestdes. Conferem, assim, visibilidade a diversidade de formas simbélicas
e modos de vida cujo conhecimento e valorizacdo fazem aumentar
as possibilidades de convivéncia democratica e criativa.
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Como se pode constatar, as politicas culturais ndo se resumem ao fomento
da vertente das artes, mas estendem-se a dimensdo da cultura no plano do
cotidiano e ao reconhecimento dos direitos culturais, o que significa dizer
que enfatizam os valores democréticos e a cidadania, com a preocupagao de
inclusdo social pela cultura e pelo reconhecimento da diversidade das
experiéncias culturais. Nesse sentido as politicas publicas relacionam-se com
processos de democratizacdo da cultura (da producéo, circulacdo e valorizacao
da diversidade) e se associam, assim, com valores republicanos, conforme
esta presente em diversos textos programaticos do atual governo.

Tanto as artes quanto a cultura em sentido antropoldgico constituem-se
em experiéncias. Ambas as praticas tém consequéncias simbdlicas, sociais e
econdmicas, e para vivencia-las ndo é imprescindivel a existéncia de complexas
estruturas fisicas e tecnoldgicas. As redes de sociabilidade e desfrute cultural
abrangem desde as festas populares, passando pela culindria e pela pratica
de esportes, até acontecimentos importantes na configuracdo cultural e na
afirmacdo de identidades coletivas. Abrangem também espacos publicos,
como jardins, pracas, ginasios esportivos, mas também alguns lugares de
mem©éria, como edificios, casas, centros urbanos etc.

Pode-se afirmar que, com as transformacdes das cidades, com o
aumento da inseguranca e com a reducdo de espacos publicos de convivio,
o desfrute cultural deslocou-se para os domicilios, o que foi facilitado
pelas tecnologias de comunicacdo de massa e, mais recentemente, pelas
tecnologias fechadas, como internet e microinformatica. Em decorréncia
desse cenario os espacos publicos se atrofiam em especial nas grandes
cidades e regides metropolitanas.

Reintegrar a cultura a vida cotidiana e pensa-la, assim, como objeto de
politica implica saber como se configuram as praticas culturais efetivas, e
ndo a imposicdo de uma Unica via de desfrute cultural, como aquelas
presentes nas belas-artes e realizadas, em geral, nos equipamentos culturais
tradicionais. A decisdo em trabalhar nessa dimensao acarreta, além de
remanejamentos conceituais, também transformacdes das praticas
institucionais que até agora preservaram as artes maiores e seus produtos
como parametros ideais de comportamento definidores de padrbes de
legitimidade cultural. Todas as decisdes substanciais em relacdo ao que faz
o valor da arte ou na arte sdo determinadas pelas crencas e valores
compartilhados, o que significa dizer que tém um sentido pratico. Ao se
definir a arte, e 0 mesmo vale para a cultura, em seus sentidos mais amplos,
como um fazer cotidiano que envolve narrativas histérico-sociais sobre
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identidades e sociabilidades, redefinem-se prioridades e diretrizes para a
atuacdo do poder publico como organizador de politicas culturais.

Entre os problemas mais sérios enfrentados pelo governo federal para a
implementacdo de uma politica referida a um conceito amplo de cultura,
com abrangéncia nacional e sistémica, estdo os limites muito precisos
relacionados as capacidades institucionais e financeiras. Esses limites induzem
a atuacdo do governo federal ao atendimento de projetos prioritarios
decididos ano a ano ou ao atendimento da livre demanda, variavel conforme
a ocasiao e a mobilizacdo do dia. Tais caracteristicas dao a politica cultural um
carater fragmentério e muitas vezes sem continuidade no tempo, o que a define
como uma politica de eventos e do espetdculo, caracterizada por um
emaranhado de a¢des pontuais, ou por agdes emergenciais, sobretudo nas
areas do patrimoénio edificado.

Dessas caracteristicas derivaram-se, durante a década de 1990, inferéncias
sobre desejos inconfessados de retirada do Estado das atividades culturais.
Depois da década de 1970, o Estado, nas sociedades de tipo ocidental,
raramente teve atribuicdo de executor de acbes de politicas culturais,
restringindo-se entdo ao papel de fomentador e financiador de eventos, ou
guando muito de coordenador e normatizador das atividades publicas e
privadas. No caso brasileiro, embora ainda responsavel constitucionalmente
pela garantia dos direitos culturais, e ainda que estejam presentes instituicdes
federais encarregadas de politicas nacionais de cultura, o Estado cedeu espaco
para o mercado. Assim, nessa configuracdo recente, aceita-se a co-existéncia
de politicas culturais publicas com conjuntos de acdes amplas, aos quais
pode-se denominar quase-politicas, realizados pelas empresas. Afinal, as
indUstrias culturais sdo atividades econémicas que mobilizam e investem
recursos econémicos significativos sem orientacdes explicitas dos poderes
publicos, mas que tém intensidade e impactos nos campos de producéo de
valores e significados.

Tendo em vista o dinamismo e a autonomia dos mercados, das indUstrias
e do campo de producdo e circulacdo cultural, mais e mais se discute sobre a
necessidade de acdes reguladoras, normativas e corretivas por parte do
Estado. Hduma demanda social paraatuacao do poder publico no atendimento
dos consumidores e criadores cujas praticas e habitos culturais ndo sdo
contemplados pela légica pura e simples dos mercados.

Entretanto, assinale-se, sem medos de repeticdes, que as politicas culturais
sofreram e ainda sofrem ndo simplesmente de uma ideologia antiestatista,
mas da falta de recursos, baixa visibilidade politica, e, sobretudo, baixa
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profissionalizacdo e capacidade de gestdo. Essas dificuldades sdo agravadas
pela impossibilidade de dispor de recursos suficientes para o estabelecimento
de diretrizes e estratégias alternativas.

2.2.2 As politicas culturais no contexto federalista

Além dos desafios aqui citados, os quais envolvem a atuacdo do Estado e
da iniciativa privada, identificam-se dilemas relativos a implementacdo de
uma politica cultural sistémica. Para tal sdo necessarios instrumentos legais
(o Plano Nacional de Cultura é um deles) e recursos financeiros. Duas
importantes iniciativas permanecem em discussdo no Congresso: a PEC ne
310/04, que vincula recursos publicos para a cultura, e a PEC n©57/2003, que

institui o Plano Nacional de Cultura.

Ambas, quando aprovadas, encontrardo dificuldades de implementacao,
mas seu debate oferece um momento de reflexdo sobre principios gerais de
organizacdo das relacdes entre os poderes publicos. E, mais do que isso,
impde uma reflexdo sobre objetivos, divisdo de competéncias entre os entes
federados e prioridades claras no que toca a estratégias para o desenvolvimento
de capacidades de conducao de politicas, nacionais integradas, com respeito
a autonomia dos estados e municipios.

Entretanto, hd que se ponderar que essas iniciativas e esses
instrumentos estdo longe de oferecer respostas de curto prazo ao dificil
desafio de integracdo das politicas e iniciativas governamentais.
A aprovagdo da PEC ne 57/2003 provavelmente serd um marco na
implementacdo do SNC, mas coloca outros tantos desafios de gestéo.
Além da fragmentacdo institucional de cada nivel de governo, as politicas
culturaisterdoqueenfrentarasdificuldadesdearticulacdointergovernamental.
Ainda h& o problema da definicio de responsabilidades dos governos
federal, estaduais e municipais na conducdo das politicas culturais, que
também, se for o caso, vai se somar a questdo de reorientacdo de
competéncias, objetivos e formas de organizacao institucionais, bem como
a necessidade de formacdo de quadros profissionais adequados ao
planejamento e a conducao de politicas nacionais.

Um dos problemas a serem enfrentados por um novo desenho das
politicas serd o papel das instituicdes federais de cultura, assim como do seu
financiamento. Como foi examinado anteriormente, as instituicbes federais
tém recursos escassos para suas despesas cotidianas e, por essa razao, sao
concorrentes porrecursos publicos, além de possuirem culturas administrativas
e métodos de trabalho que dificultam ac¢des integradas.
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2.2.3 Diversidade e fragmentagao das instituicoes federais de cultura

Serdo enfatizados aqui apenas alguns pontos relevantes da questéo,
importantes para contextualizar a discussdo que se seguird a provavel
aprovacado do PNC. Atualmente o governo federal dispée de mecanismos de
gestao que, potencialmente, solucionariam os problemas da fragmentacdo
institucional. Como exemplo, foi criado o Sistema Federal de Cultura (Decreto
ne 5.220, de 24 de agosto de 2005). Entretanto, é histérica a dificuldade de
integrar efetivamente &rgdos governamentais em politicas transversais.
A mesma dificuldade vale para as relagdes intergovernamentais. Dado esse
contexto, quais seriam os papéis do governo federal no PNC e no SNC?
De quanto seriam os recursos federais provenientes da PEC n° 310/04 e para
que tipo de responsabilidades serviriam? Seguem-se uma ligeira contextualizagdo
panoramica das condicdes atuais do setor cultural federal e alguns comentérios
sobre limites e potenciais.

A formacdo de uma politica cultural organica, com comando Unico em
cada nivel de governo, metas definidas e acompanhamento de resultados e
coordenacdo interinstitucional, encontrou ocasido de se constituir apenas
quando do surgimento do Ministério da Cultura, em 1985. A criacdo do
Ministério da Cultura se deu em um contexto em que artistas, empresarios e
poderes publicos se articulavam com interesses fortes em torno das politicas
publicas e no processo de democratizagdo. Até meados dos anos 1970, o
Estado nacional tinha centralidade na conducao das politicas culturais. Nas
décadas seguintes, a presenca de empresas privadas, comunidades e
sociedades locais transformaria fundamentalmente o significado das praticas
e do objeto das politicas culturais. Entretanto, as instituicdes enfrentaram
obstéaculos quase intransponiveis no tocante a falta de recursos qualificados
para dar cabo dos desafios que se abriam e da congénita caréncia de recursos
financeiros.

O problema central enfrentado desde fins da década de 1970, e que
persistiunosanos posteriores, eracomointegraros processos de desenvolvimento
cultural e econbmico, com autonomia nacional, e resistir aos processos de
massificacdo cultural. As referéncias ao dinamismo da sociedade civil e a
participagdo das comunidades ensejaram movimentos muito ricos de construgao
institucional em interacdo com demandas de democratizagao, no periodo que
vai dos anos 1970 até a Nova Republica, em 1985.

A partir desse momento, essas mudancas foram envolvendo uma
transformacao conceitual ampla. Em lugar de patriménio histérico e artistico,
passou-se a empregar o conceito de patrimonio cultural e a idéia de bem
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cultural, pois esses redefiniam o escopo e o objeto de atuacdo publica na
cultura e, portanto, das praticas culturais que seriam valorizadas e dos grupos
sociais a serem representados dentro das politicas.?

A unificagdo das instituicdes no MinC reativou a questdo das formas do
Estado, de sua democratizacdo e dos planos de cultura. Estados e municipios
tomaram a iniciativa de criar 6rgdos setoriais, mecanismos de financiamento
e incentivos fiscais. Contudo, a essas discussdes, remanejamentos conceituais
e institucionais ndo se seguiram a alocacdo de meios necessarios ao
desenvolvimento dos Planos Nacionais de Cultura, muito menos de estratégias
amplas para tratar de forma adequada os novos objetos e questdes para
intervencao.

As mais relevantes instituicbes na drea e suas politicas culturais sdo
antigas, datando da década de 1930. Na época do Estado Novo, ja se
havia criado uma complexa institucionalidade para as politicas federais de
cultura, que comportava o Servico Nacional do Livro, o Servico Nacional
de Patriménio Histérico e Artistico Nacional (Sphan). Ao mesmo tempo, ja
existia um complicadissimo relacionamento com os cineastas e a proposicdo
de aproveitamento do radio e do cinema como politicas de apoio ao
Estado e como indUstria nacional a ser regulada e estimulada.’
Paralelamente, faziam-se movimentos de aproveitamento da musica, com
propdésitos analogos, como no caso de Villas Lobos, das marchinhas
carnavalescas e do samba, enquanto outras iniciativas acorriam a area do
teatro, com a criagdo da Divisdo de Cinema e Teatro, dentro da Divisdo
Nacional de Informacdes (DNI).

Em 1953, o Ministério da Educacao e Cultura era responsavel pelo ensino,
cultura, letras e artes, patrimonio histérico e arqueoldgico, cientifico, cultural
e artistico. Em 1966, criou-se um Conselho Nacional de Cultura, que tinha
como finalidade formular uma politica nacional de cultura, tracar diretrizes e
executa-las, efetivando sua implantagdo. Nesse periodo criou-se também o
Instituto Nacional de Cinema. Em 1970 foi criado o Departamento de Assuntos
Culturais do Ministério da Educacdo (MEC), que vinculava todas as areas
administrativas e agdes culturais ao ministro. Em 1973, constitui-se o Conselho
Nacional de Direito Autoral.

2. MAGALHAES, Aloisio. E Triunfo? A Questdo dos Bens Culturais no Brasil. 1985.
3. SIMIS, Anita. Estado e Cinema no Brasil, Sdo Paulo: Annablume e Fapesp, 1996.
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Para dinamizar o cinema, foi criada a Embrafilme S/A e a Funarte, pela Lei
ne 6.312, de dezembro 1975, para a reformulacdo das estruturas
governamentais para o teatro, a musica, as artes plasticas e o folclore.
Finalmente, a consolidacdo do setor federal se promove com a constituicao
do Sphan e da Seac, dentro do MEC.* Posteriormente, ao funcionamento da
Funarte foi agregada a Fundacdo Pro-Memoéria, em dezembro de 1979, tendo
como funcdo contribuir para o inventdrio, a classificacdo, conservacéo,
revitalizacdo, restauracdo dos bens de valor cultural e natural do pafs. Por
transformacdes do Sphan e Seac, criou-se a Secretaria de Cultura (SEC), como
6rgéo central de formulagao e execucdo da politica nacional de cultura, ainda
dentro do MEC.

A criacdo do Ministério de Estado para a Cultura era j& demandada no
inicio da década de 1970 e teve apoio no | Encontro de Governadores, durante
o qual se aprovou o denominado Compromisso de Brasilia. Em 1971,
o Il Encontro de Governadores reitera a proposicdo no Compromisso de
Salvador. Doze anos mais tarde, ainda se afirmava nos encontros e féruns
nacionais a necessidade de apoiar a idéia de um ministério nacional e do
firme compromisso dos partidos em incluir, em seus programas, propostas
para viabilizacdo da criacdo de um ministério gestor da politica cultural do
governo a ser eleito em 1984.

Mas somente em 1985 o MEC foi desmembrado, comegando a consolidacéo
do MinC, que responsabilizou-se por quatro grandes areas. Essas podem ser
assim sintetizadas: articular a atividade que vincula a preservacdo do patriménio
com a criatividade; atender a qualidade de vida das populacdes mais vulneraveis,
preocupando-se com as dimensdes culturais do cotidiano; e apoiar as atividades
e producdo das artes cénicas, plasticas, musicais, literarias e das indUstrias
culturais e, particularmente por meio do livro.®

Nenhum desses objetivos foi trabalhado de forma sistemética, reafirmando-
se, em conseqUéncia, os problemas ja situados de fragmentacao institucional.
Essa é, de forma estilizada, a complexidade presente na histéria das instituicbes
culturais ligadas atualmente ao Ministério da Cultura, que apresentam
diferentes tradicdes institucionais que dificultam politicas integradas e que,

4. MICELI, Sérgio. Estado e Cultura no Brasil. Difel, 1985.

5. O Ministério da Cultura participa junto ao Ministério das Comunicagdes da formulacdo de normas
e diretrizes referentes a prestagdo de servicos de TV a cabo que estimulem e incentivem os
desenvolvimentos da indUstria cinematogréfica nacional, e producdo de filmes, desenhos animados,
video e multimidia no pais, art. 92, Decreto n© 2.206, de 14/4/1997.
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de certa forma, concorrem por recursos.® Muito do que representou pedra no
caminho de politicas nacionais é resultado do financiamento pifio, mas uma
parte consideravel refere-se ao insulamento das instituicdes culturais e as
dificuldades de definir instrumentos efetivos de coordenacgdo e de conducéo
de politicas que tém uma tendéncia natural a intersetorialidade.

Portanto, a questao a respeito dos papéis do governo federal no PNC e no
SNC poderia ser respondida de duas formas: /) na atual configuracdo, a
capacidade de coordenacdo e planejamento é bastante reduzida, o que pode
ser vislumbrado nas dificuldades enfrentadas no relacionamento das préprias
instituicoes federais. Essa situacdo demanda recursos que qualifiguem os
quadros profissionais daquelas instituicbes e possibilitem potencializar a
utilizacdo efetiva dos instrumentos de gestdo e articulagdo disponiveis, /i) a
criagdo de mecanismos de interlocucdo e controle social, tal qual se da no
atual governo — a exemplo do Conselho Nacional de Politicas Culturais e das
Camaras Setoriais, constitui-se em chave interessante para aumentar a eficacia
e eficiéncia dos dispéndios. Mas, ainda assim, enfrenta-se o problema do
diminuto nivel de recursos financeiros disponiveis, que serviriam tanto para
qualificacdo profissional, quanto para a formagao de um sistema de incentivos
condicionados para a adesdo ao SNC, tal como se deu em outras politicas
publicas, a exemplo da area educacional, da sadde e da assisténcia social.
Portanto, o ponto comum, tanto para a articulacdo entre as instituicdes
federais quanto entre entes de governo descentralizados, é o montante de
recursos financeiros disponiveis. A questdo serd tratada a segquir,
dimensionando-se os recursos federais que viriam com a aprovacao da PEC
n° 310/04 e observando-se os limites financeiros enfrentados atualmente.

2.2.4 O financiamento federal das politicas culturais

As instituicdes federais de cultura consomem uma parcela significativa de
recursos federais destinados a area, e ainda assim esses sdo insuficientes para
a atuacao plena dessas instituicdes. No nimero 10 deste boletim apresentou
uma analise dos componentes e caracteristicas dos dispéndios das instituicdes
federais. A tabela 1 e o grafico 1 permitem uma visualizacdo sintética do
comportamento financeiro das instituicdes federais (administracdo indireta —
Iphan, Biblioteca Nacional, Fundagdo Casa de Rui Barbosa, Funarte, Fundacao
Cultural Palmares), do MinC e do Fundo Nacional de Cultura (administracdo
direta), entre 1995 e 2004.

6. Para contextualizacdo do Ministério da Cultura na década de 1990-2000, consultar os nimeros
anteriores de Politicas Sociais — acompanhamento e anélise.
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Tabela 1

Dispéndios da administracao federal de cultura, 1995-2004
Ano._adm. Dires Part. oot o000 10T 10000 o P 108100
1995 140.832 35,2 73 258.900 101 64,8 399.732 89
1996 192.079 42,8 100 257.172 100 57,2 449.251 100
1997 187.771 41,5 98 264.599 103 58,5 452.370 101
1998 169.245 41,0 88 243.118 95 59,0 412.363 92
1999 193.808 44,3 101 243.563 95 55,7  437.371 97
2000 227.806 49,9 119 228.348 89 50,1 456.154 102
2001 262.595 54,1 137 222.831 87 45,9 485.426 108
2002 162.821 43,7 85 209.621 82 56,3 372.442 83
2003 118.645 36,7 62 181.943 71 56,3 323.380 72
2004 175.107 43,9 91 195.995 76 49,2 398.705 89
Total  1.830.709 43,7 - 2.306.090 - 55,1 4.187.194 -

Fonte: Siafi/Sidor, valores de 2004.

Gréfico 1
Evolucao dos dispéndios federais em cultura, 1995-2005
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Fonte: Siafi/Sidor

A tabela 1 mostra que, nos quase dez anos em andlise, a administracdo
direta aportou R$ 1 bilhdo e 830 milhdes (43,7%), e a administracdo indireta,
R$ 2 bilhdes e 300 milhdes (55,1%). Os recursos da administracdo direta
apenas foram menores do que em 1995 no ano 2003, e a administracdo
indireta perdeu recursos sistematicamente. Também a participacdo da
administracdo direta nos recursos totais passou de 35,2%, em 1995, para
43,7%, em 2004. Em 2000, foi de quase 50%.
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Pode-se perceber oscilagdes nos montantes totais, assim como a reducgao
sistematica de recursos da administracdo indireta. Em 2004, eram 25%
inferiores aos de 1995. Nesse quadro, parte dos recursos de varias dessas
instituicbes destina-se a pagamento de pessoal, ativos ou aposentados.
As instituicdes vinculadas ao MinC, apesar de representarem mais da metade
dos recursos da area federal de cultura, viram seus recursos minguarem. Se o
contexto da década de 1990 foi de reconstrucdo institucional, com certa
preocupacao de recomposicdo de recursos, em um quadro de crises
econdmicas e politicas fiscais restritivas, pode-se afirmar que as instituicoes
federais amargaram dificuldades no processo de ajustamento do periodo.

J& na administracdo direta, as oscilacdes de 2002 e 2004 refletem o fato
de que o Fundo Nacional de Cultura e o proprio MinC absorveram os
contingenciamentos e cortes de recursos. Entretanto, assinale-se que o
proprio FNC destina recursos para a administracdo indireta, mas ndo oferece
margem de flexibilidade aos gestores culturais com relacdo aos montantes de
recursos, pois esses sdo pequenos e submetidos a gestdo orcamentéria
federal, o que implica uma forte incerteza ndo apenas sobre recursos
disponiveis, mas também sobre os fluxos mensais.

Tomado o FNC enquanto peca de organizacdo das relagdes
intergovernamentais, funcionando com critérios de repasse relacionados a
uma politica global e com financiamento de a¢des prioritarias e estratégicas,
este deverd ter sua atuacdo remodelada de forma a compatibilizar-se com
essas premissas, tanto do ponto de vista dos seus montantes de recursos
guando do seu processo decisério. A aprovacdo da PEC n©310/2004 pode ser
o infcio dessa redefinicao.

A PEC n° 310/2004 vincula 2% dos recursos da Unido, 1,5% dos estados
e do Distrito Federal, e 1% dos municipios. E ainda determina que, dos
recursos a serem vinculados a cultura pela Unido, serdo transferidos 25% aos
estados e Distrito Federal e 25% aos municipios, com critérios a serem
definidos em lei complementar. Com a aplicacdo das aliquotas da PEC sobre
0s impostos brutos, os recursos praticamente dobrariam, chegando a R$ 4
bilhées. Considerando os impostos liquidos, o aumento de recursos seria
mais conservador, ou seja, apenas 1,5 vez 0s recursos atuais, com um
incremento de R$ 1,1 bilhdo, chegando a um total de R$ 3 bilhdes.”

7. Politicas Sociais — acompanhamento e andlise, n° 10. Ipea, 2005. Ver se¢do sobre Cultura.
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Os recursos federais chegariam, caso cumpridos os critérios da emenda,
a um incremento de R$ 1,8 bilhdo (7,6 vezes os recursos atuais, ou R$ 2,1
bilhdes) sobre os impostos brutos. Portanto, sdo recursos significativos para
estimular o desenvolvimento regional — as transferéncias seriam de
aproximadamente R$ 500 milhdes (25%) para os estados e 0 mesmo valor e
percentual para os municipios. No caso de aplicacdo de aliquotas sobre
impostos liquidos, o governo federal adicionaria R$ 600 milhdes aos recursos
atuais. No caso de aplicacdo das aliquotas sobre impostos brutos, a
participacdo do governo federal nos recursos totais seria de 53% e, nos
impostos liquidos, ndo passaria de 30%. Em qualquer dos casos, no entanto,
a aplicacdo da emenda representaria um aumento da participacdo relativa da
Unido no aporte de recursos a Cultura.

Como se depreende desses dados, a aprovacdo da PEC, mesmo que
improvavel no contexto atual das financas publicas, representaria
oportunidade efetiva de consolidacdo do SNC e permitiria transferéncias
regulares para os fundos culturais submetidos ao controle social. Mas, para
tanto, municipios e estados devem dispor efetivamente desses mecanismos
institucionais funcionando.

Deve-se considerar que parte dos recursos adicionais também seria
alocada para a ampliacdo das capacidades das instituicoes federais de cultura,
e na remodelacdo do MinC, de forma a capacitd-lo para atribuicbes de
planejamento e coordenacdo do SNC. Isso envolveria um esforco significativo
de capacitagdo em recursos humanos e demandaria estratégias de articulacdo
com a rede de educacdo, tanto para a formacao de gestores quanto para a
valorizagdo das artes e da diversidade cultural.

2.2.5 Integragao dos incentivos fiscais as politicas culturais

A politica de incentivos fiscais constitui parte do financiamento cultural e
pretendeu consolidar praticas de mecenato privado e empresarial, ou seja,
teve o objetivo de criar praticas de financiamento privado a cultura,
independentemente do governo. Por essa razao o poder publico ndo procurou
integrar as leis de incentivo aos objetivos e instrumentos de politica. Porém,
0os montantes de recursos que deixam de ser arrecadados ja sdo significativos,
mais da metade dos recursos da darea cultural vém dos mecanismos de
incentivos, e a parte que representa recursos adicionais dos empresarios
declina a cada ano. Esses fatos justificam a reflexdo a respeito dos usos dos
recursos fiscais incentivados e a conveniéncia em tratd-los no quadro das
prioridades e estratégias governamentais no ambito da cultura.

149



Aqui serd focado especificamente um dos seus aspectos centrais,
que consiste no processo de decisdo de financiamento relacionado aos
incentivos fiscais. Em Ultima andlise, quem decide sobre a destinacdo de
recursos publicos representados pelos incentivos e quais projetos serdo
financiados sdo as empresas que fazem uso desses instrumentos. Esses
ndo sdo condicionados e ndo respondem a nenhuma orientacdo politica,
configurando algo a que se pode chamar de politica de livre demanda.
A principal consequéncia é a concentracdo de recursos nas regides onde as
empresas sao maiores e onde a economia é mais dinamica.

A tabela 2 apresenta a demanda de recursos ao mecenato, ou seja, de
forma sintética, o nimero de projetos que chegaram ao MinC para serem
aprovados e depois efetuarem a captagdo de recursos junto as empresas.
De certa forma (indiretamente), mostra a distribuicdo e intensidade da
presenca de agentes culturais nos municipios brasileiros.®# Em 2003 foram
apresentados ao MinC 4.855 projetos, com o valor total de R$ 3,394 bilhdes.®
Desses, foram aprovados 3.875 (79%), no valor de R$ 1, 784 bilhdes (53%).
Também se pode perceber que foram poucos os municipios com projetos
aprovados, aproximadamente 330 dos 5.560 municipios brasileiros.
Os municipios que mais apresentaram projetos sao os das capitais e da regido
Sudeste. Dos projetos apresentados, 3.053 (64%) sdo da regido Sudeste,
sendo 1.104 (23,5%) do estado do Rio de Janeiro e 1.478 (30,9%) de Séo
Paulo. 70% do valor aprovado é da regido Sudeste. As capitais apresentaram
3.650 projetos (75,2%), aprovaram 76,3% e R$ 1 bilhdo 472 milhdes (75,2%).

A tabela 2 também apresenta os vinte maiores municipios em demanda,
ou seja, segundo o numero de projetos e valores apresentados ao Ministério
da Cultura em 2003.

8. Adescricdo sera estilizada e bastante sintética. As informacdes completas estdo disponibilizadas
no texto Mecenato Cultural e Demanda, Ipea/MinC/Unesco.

9. Dos projetos apresentados na década de 1990, foram aprovados perto de 80%, e 30% desses
conseguiram incentivos, o que revela uma demanda reprimida.
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Tabela 2

Mecenato, projetos e valores apresentados e aprovados em 2003

Valor
médio

Aprovados
(%) (%)

Total

Valor total
aprovado

(%)

Total

Valor total
projetos
apresentados

Aprovados
(%)

Projetos Total
(%) aprovados (%)

Total

Projetos
apresentados

Cidade

460.412

80,0 3.394.570.147 100,0 1.784.096.871 100,0 52,6

100,0

3.875

100,0

4.846

BRASIL

82,5 1.004.779.819 29,6 544.287.125 30,5 54,2 578.414
456.093.447

24,3

941
834
235
205

23,5

1.140
1.007

S&o Paulo

55,1 546.875

25,6

24,4

82,8 828.101.777

21,5

20,8

Rio de Janeiro

Curitiba

254.617

69,3
57,7
41,6

43,4

3,4

59.835.036

2,5
3,4

4,5

86.354.235
116.968.997
154.277.032
154.601.073

83,6
83

6,1

5,8
5,1

281
246
229

329.470
380.012

67.541.311

3

53
4,4
3,5
2,9

Belo Horizonte

3,6

64.222.007

73,8
76,6
88,9
7

169
134
112

4,7

Brasilia

500.611

3,8
2,8
3,4

67.081.861

4,6

3,6
2,6
2,1

175
126
103

Florianépolis

449.076

55,9
58,7

50.296.504
61.334.390
49.619.813

2,7
3.1

90.014.989
104.472.697
129.907.293

Porto Alegre

766.680
719.128
259.162

7.7

80
69
51

Salvador

361.304
237.361
236.174
189.116

38,2
42,0
36,0

5,8
73,2
7

8
1,
0,7

6
0,4

13.217.268
18.065.210
11.868.046
9.919.292
7.186.425
19.415.846
4.123.765
11.935.857
29.372.180

3,8
0,9
1,5

0,5
0,4
3

31.455.272
50.222.163
15.657.835
13.543.000

9.268.842
38.114.510

70,8
76,9

86,2
87,5

71,9
86,4

50
50
42
38
29
26
20
20
12
12
3.129

2,0
1,5
1.3
1,2
1,0

96
72
65
58
48
44

Recife
Goiania
Fortaleza
Campinas
Londrina
Uberlandia
Niterdi
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7.5

0,9

50,9 669.512

i

0,2

1,1
0,4
0,7
0,9

72,5

0,8
0,7

40

158.606

596.793
1.468.609

32,7

12.608.626
24.960.334
29.572.013

76,5
6

0,7
0,5

34

29

24

22

21
3.860
79,7

Vitéria

47,8
99,3

0,7

9,0

0,6

Campo Grande

3

83

0,5

0,5

Belém

5.596.265 0,3 43,9 466.355

2.977.419
1.553.989.066

0.4

0,1

54,5 12.749.982

0.3

0,5

Cuiaba
Palmas

64,5 248.118

'

4.619.550
2.912.250.039

57,1

0,3

04

20 Maiores

87.1

80,7 85,8

Participacao (%)

Fonte: Ministério da Cultura.



Observa-se que, dos vinte municipios que concentraram a demanda ao
MinC, 16 deles sdo capitais de estado. Esses vinte apresentaram 3.860
projetos (79,7%) e 87,1% dos valores aprovados. S&do Paulo, que apresentou
1.140 projetos (23,5%) e aprovou 941 (24,3%), teve um percentual de 82,5%
dos seus projetos aprovados. Propbs mais de R$ 1 bilhdo (29,6%) e aprovou
54,2% dos valores (R$ 544 milhdes) e, ainda assim, os valores aprovados
correspondem a 30,5% do total. O valor médio é de R$ 578,4 mil, um pouco
superior ao valor médio total. O Rio de Janeiro vem logo a seguir na demanda.
Aprovou 1.007 projetos e R$ 456 milhdes em recursos (25,6% do valor total
aprovado). Sdo Paulo e Rio de Janeiro demandaram sozinhos 56% dos
recursos totais.

Chama a atencdo que apenas oito capitais apresentaram mais de cem
projetos. e que somente Belém apresentou valor médio desviante: enquanto
o valor médio dos projetos foi de R$ 460.412 mil, essa capital apresentou
projetos com valor médio de R$ 1milhdo 468 mil. Quanto a demanda por
segmento, ressalte-se a concentracdo mais uma vez na regido Sudeste: seja
qual for o segmento, o maior demandante é aquela regido.

Portanto, sdo muitos os projetos que chegam ao Ministério da Cultura,
o que revela uma grande demanda, mas que nao se traduz necessariamente
em financiamento, pois apenas em torno de 20 a 30% conseguem captar
recursos. Também se constata concentragdo regional e em poucos
municipios, além de baixa produtividade, pois se faz uso das estruturas do
Ministério para a aprovacdo de projetos que requerem muito esforco
burocratico para realizacdo modesta.

Os incentivos fiscais constituem em parte uma tentativa de estabelecer
praticas amplas de mecenato cultural que, ainda que ndo consolidadas,
envolvem questdes relativas aos critérios de utilizacdo dos recursos publicos
e de sua distribuicdo. Criar o mecenato é um esforco que implica o
estabelecimento de aliancas, apoios, determinacdo de interesses convergentes
e antagbnicos em um campo nos quais 0s agentes se relacionam a partir de
interesses particulares. O papel do poder publico é criar condicdes institucionais
para que a heterogeneidade de interesses possa convergir inclusive na direcao

das suas prioridades politicas e dos valores da gestdo publica.

Em outros termos, criar o mecenato privado é fazer politica institucional,
0 que impde que o proprio Estado convenga os agentes privados de suas
estratégias, bem como possa direcionar recursos para as suas prioridades.
Assim, se é verdadeiro que as desigualdades estruturais da economia e da
sociedade reproduzem-se nas politicas culturais, é papel do gestor publico
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manter uma atitude intencionada e ativa com relacdo a reducdo das
desigualdades. De igual maneira, os projetos de democratizacdo da cultura
ou de conformacdo de uma cultura democratica ndo apenas justificam, mas
sdo compativeis e complementares com ag¢des na direcdo da eqlidade na
distribuicdo e racionalidade no uso dos recursos publicos. Esses requisitos
implicam definicdo de diretrizes e objetivos passiveis de avaliagdo conforme
resultados atingidos, e ndo apenas no numero de eventos realizados.

Talvez um bom critério para a utilizacdo dos recursos incentivados
seja direcioné-los para o financiamento de cadeias de producdo de
eventos ou de arranjos produtivos relacionados a produgdo cultural,
dotando-as de estabilidade e institucionalidade, e assim potencializando
o seu papel de gerador de renda e emprego que tanto as cadeias quanto os
arranjos produtivos possuem. Os maiores exemplos sdo as festas juninas e
carnavalescas, os festivais de danca e cultura popular. Esses megaeventos sdo
financiados em grande parte pelo setor privado e h& todo um preparativo
que mobiliza diversos segmentos econdmicos anualmente para essa finalidade.
Entretanto, sdo muitos os eventos que ndo dispdem de mecanismos para
acessar recursos publicos ou privados. O MinC prepara um programa chamado
Prodecult para enfrentar esse desafio. Ainda esta em fase de processamento
e desenho, e seria interessante que contivesse a possibilidade de uso de
incentivos. Para que ndo sejam incentivados eventos isolados é possivel exigir
que a programacao seja feita por instituicdes ou um poo/ de instituicdes que
organizem a cadeia de operacdes de forma a tornar recursos e resultados
passiveis de monitoramento pelo poder publico.

A constituicdo da cultura como objeto de politica publica ampla deve
incorporar a questdo da sua consolidacdo institucional e, portanto, da
articulacdo e interlocucdo entre seus agentes. Dessa forma, criam-se
mecanismos que ajudam a contornar os problemas referentes as motivacoes,
valores divergentes ou politicas institucionais que nao se articulam de forma
sistémica e convergente em relagdo aos objetivos e prioridades claros definidos
por parte do Estado, empresas e produtores culturais. Para esse fim, o poder
publico dispde do Conselho Nacional de Politicas Culturais (CNPC), onde se
poderiam discutir critérios, prioridades e estratégias de vigéncia periddica
para os incentivos fiscais. A propria questdo dos incentivos fiscais poderia
comportar uma camara setorial. Também é importante dotar os processos de
certa racionalidade, tornando-os passiveis de serem avaliados segundo sua
eficiéncia e eficacia, ou seja, com avaliacdo de custos/produto e de alcance
dos objetivos politicos definidos previamente.
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2.2.6 Dimensao econdmica e social da cultura

Outro dilema enfrentado pelas politicas culturais esta relacionado com a
definicdo da abrangéncia da atuacdo das instituicdes e suas consequéncias.
Algumas iniciativas, como ampliar a atua¢do do MinC e da agéncia de cinema
ao audiovisual falharam, enquanto outras iniciativas estdo tendo maior sucesso,
no sentido de articular apoios e incentivos ao investimento em setores de
mercado, como construcdo de salas de cinema e livrarias. Mas tanto as camaras
setoriais quanto o Conselho Nacional de Politicas Culturais terdo de enfrentar
obstaculos para a implementacdo de politicas, dificuldades estas associadas
aos limites do braco executor e financeiro que é o préprio MinC.

A reflexdo sobre o alcance dos instrumentos e recursos de gestdo
disponiveis no MinC e sobre em que atuar é premente, sob pena de gerar
expectativas ou enveredar por uma trama de a¢des pontuais que aprofundem
as dificuldades relativamente a conducao de politicas culturais amplas.

A definicdo do campo de politica cultural ndo é trivial. Alguns paises
delimitam as politicas culturais as artes tradicionais. Qutros estendem essa
definicdo para que abranja a escola e a formacdo, o lugar de trabalho, as
novas técnicas de comunicagao e o contexto edificado. O caso brasileiro elege
as artes, cinema e patrimoénio, com alguma iniciativa relativa ao patrimonio
imaterial e as culturas populares. Embora recentemente o poder publico, em
especial o governo federal, dé indicios e demonstre a intencdo de ampliar a sua
atuacdo politica pelas diversas dimensdes da cultura, encontra limites claros
para que tal intencdo tenha desdobramentos institucionais.

A tabela 3 apresenta as ocupacdes no setor cultural. O conceito utilizado
ndo abrange todos os setores que a Organizacao das Nacbes Unidas para a
Educacao, a Ciéncia e a Cultura (Unesco) define como culturais: faltam meio
ambiente e administracdo geral da cultura. Também adiciona-se aqui a
educacao (considerada em todos os niveis educacionais) como um componente
importante, sobretudo porque em muitos paises esse setor de politica é
considerado componente da politica cultural e proporciona a socializacdo em
termos de gosto artistico e valores humanistas em geral. Nao sera considerado
o turismo para efeito dessa ilustragao.

O destaque na tabela 3 é demonstrar mais uma vez a importancia
econdmica da cultura e também o peso dos agentes envolvidos no setor, o
gue implica constatar as dificuldades que terd o MinC ou as camaras setoriais
na negociacdo ou implementacado de acbes em muitas das vertentes ou areas
culturais. Grande parte desses segmentos ndo é objeto de atuacdo do atual
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Tabela 3

Brasil — ocupacoes e informalidade no setor cultural, 1992 e 2001

Var.

Partic
informal
(%)

Empregos
informais
em 2001

Partic
informal
(%)

Empregos
informais
em 1992

Var.

Part. nos
empregos
culturais

Empregos
culturais
2001

Part. nos
empregos
culturais

Empregos
culturais 1992

Areas culturais

1,3

A
1,5
1,2

A
1,2
3,8
1,3
1,6
1,0

0,6

36,3 253.251 40,5

192.156

632.463 14,5

15,9

529.901

1 Comunicacao de massas

1.1 Rddio e TV

46,1

16.077
95.759
141.415
55.694
215.993
35.406
62.020
32.870
47.258
21.649
16.790
271.091

39,2

7.771
63.674

120.711

1,8
1,2
1,2
2,4

0,8

34.878
238.882
358.703
158.368

388.972

0,6
6,0

19.829
200.265

40,6

31,8

5,5
8.2

1.2 Industria gréfica e comércio de jornais
1.3 Servico e indUstria de equipamento
2 Sistemas restritos de informagao

3 Artes e cultura de elite

40,0

39,0

9,3

309.807

35,2

14,0

9.099
173.165

1.9 3,6
9,5

64.882
317.528

57.3

55,4
411

71,5

9.212
49.145
20.252
47.000
34.165
13.391

208.953

42,1

40,9

93,9

92,6
7

69,8

6,3

8,9

51.773
149.395

0,8
3,6
0,7
1,8

1,4

27.185
120.157

3.1 Arquiteto

3.2 Desenhista/designer

3.3 Artes plasticas
3.4 Fotégrafo

35.717
73.327
36.394
42.366
395.483

21.863
61.601
45.719
41.003

349.028

1,7

59,5

74,7

0,8

0,8

3.5 Qurives e joalheiros

1,

41,0

32,7

1.3
1,2

19,2

68,8

7.338
20.314
243.439
185.046
76.728
70.945

59,9
16,0

6.159
11.545

00
72,5

1

100,0

1.3
1,8
1,7
1.9
0.8
2,5

64,0

83,9

76,4

103.336

91,1

89,3

45.592
36.831

86,3

80,5
100,0

1,0

1,2
10,5

3.6 Escritor, critico de arte e jornal
4 Patriménio e cultura popular
4.1 Arquivo e biblioteca
4. 2 Servigos religiosos

4. 3 Artesanato

38.219
20.314
336.950
226.766

1,2
0.3

9,0
4,0

38.481
11.545

299.002
135.227
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7.7

5 Espetaculo vivo e atividades artisticas
5. 1 MUsico instrumentista

5. 2 Artes e espetaculos

5. 3 Circo

87.155
84.735

1,5

51.065
45.731

1,9

1,4
0,0
0,3

100
87,0

1.162
15.671

1.503
6.250
5.302
7.858

344.679

0,8
2,0

0,0
0,4

1.162
18.585
10.866
24.263

2.430.232

1.503
9.522
10.071
17.335
1.869.815

65,6

5. 4 Diregao e producéo artistica
5.5 Cinema e audiovisual
5. 6 Técnico de apoio

6 Educagéo
7 Esporte

1,0
1.9
1,8
2,3

51,2

5.565
14.975
620.355

52,6

62,1

45,3

25,6

18,4

58,4

73.318

1.674.748
1.054.393

64,7 43.546.412
63,0 45.221.160

43,6

31.761
1.063.149

1.6

38,7

31,9

n

55,5

49,1

718.470

38.593.526
,2 39.656.675

64,1
62,6

0,3

0,6

0,5

56,0

128.426
4.360.710

2,2
100

72.818
3.339.199

Total da Cultura

1.930.478
71.097.462
75.458.172

1.469.384
62.056.292
65.395.491

Cultura menos educagao

Néao-cultura

Pop. ocupada

5,8

51

Participagao da cultura no total

Fonte: IBGE/Microdados da Pnad 1992 e 2001.

Elaboragéo: Disoc/Ipea.



Ministério da Cultura, mas parcela expressiva deles estd contemplada com
representagdes nas camaras setoriais que estao sendo constituidas dentro do
Conselho Nacional de Politicas Culturais.

A tabela 3 apresenta a ocupacdo cultural em 1992 e 2001. Mostra que a
participacdo desse setor na populacdo ocupada era de 5,1% em 1992 e
cresceu para’5,8%em2001, umavariacdode 1,1%. O nimero de trabalhadores
passou a 4 milhdes e 300 mil em 2002, 55,7% eram trabalhadores na
educacdo, 14,5% na comunicagdo de massas, 3,6% em sistemas restritos de
comunicacdo e 8,9% em artes, nUmero préoximo ao patriménio e cultura
popular (9,1%). Os espetaculos vivos contribuiram com 5,2%.

Quase todos os segmentos tiveram variagao positiva entre os dois anos.
A variacdo em artes plasticas (1,6) e atividades de espetaculo vivo e atividades
artisticas (1,7) possivelmente representa impactos das politicas de fomento.
Chama a atencdo a variagdo positiva das ocupagdes em musica, 1,7 em
relacdo a 1992; artes e espetaculos, com variacdo de 1,9; e as ocupacgoes de
direcdo e producdo artistica, que duplicaram. Apenas o circo teve variacdo
negativa. Em razdo da chamada retomada, é surpreendente a pequena
variagdo de empregos no segmento de cinema e audiovisual. Além disso, é
importante registrar o crescimento das ocupacbes em radio e TV (1,8 em
relacdo a 1992), arquitetura (1,9) e sistemas restritos de informacao (2,4).

A informalidade é acentuada na area cultural, e variou positivamente 1,6
(consideradaaeducacdo)ou 1,5 (desconsiderado o segmento). Ainformalidade
era de 31,9% das ocupacdes culturais em 1992 e passou a ser de 38,7% em
2001 (1,6 milhdo de ocupacgdes). Em alguns segmentos culturais, a ocupagao
informal é maior que a média das ocupacdes. Sado destacados aqui alguns
segmentos pelo grau de informalidade em 2001: arquitetos (71,5%), artes
plasticas (93,9%), artesanato (72,5%), musicos (91,1%), artes e espetaculos
(86,3%), direcdo e producao artistica (87%).

A variacdo da informalidade também é um padrdo, mas é o segmento de
sistemas restritos de informagdo que apresenta o maior crescimento da
informalidade — 6,1% entre os anos em anélise.

Nao serdo mais exploradas as possibilidades interpretativas da tabela 3,
mas vale apontar para o nimero de atores envolvidos, para a heterogeneidade
do setor cultural e, portanto, para a complexidade que a atuacdo publica tem
na area. A constituicdo de camaras setoriais para varios dos setores em
questdo serd exigente com relacdo ao processamento técnico-politico das
demandas, o que se constituird em desafio para a gestdo publica.
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Relevem-se também os problemas relativos a crescente precarizacdo das
atividades culturais, denotada pelas taxas de informalidade. Embora sejam
atividades com maior rendimento que a média das ocupacgdes, as atividades
culturais apresentam problemas com a capacidade de diminuir as ansiedades
existenciais relativamente a provisdo de protecdo contra riscos da doenca,
velhice e perda de renda. Esta pode ser inclusive uma varidvel importante
guanto aos custos dos projetos apresentados para financiamento a fundo
perdido e por intermédio dos incentivos fiscais, pois a incerteza pode resultar
no aumento da remuneracdo prevista para os diversos agentes de producao
cultural envolvidos nos projetos.

Conforme visto aqui, a simples dinamizagdo do setor cultural recoloca
problemas para a atuacdo do poder publico no que se refere a qualidade de
vida, ao trabalho e a integracdo social do trabalhador do campo cultural. Mas
também implica estimular uma agenda de demandas para a qual o gestor
deverd estar apto a enfrentar.

2.2.7 Os equipamentos culturais: abrangéncia e multifuncionalidade

Pensar o papel dos equipamentos culturais nas politicas de cunho cultural,
sua distribuicdo territorial e seu aproveitamento talvez seja uma alternativa
ou ofereca pistas para delimitar estratégias, critérios alocativos dos recursos
financeiros e atribuicdes institucionais entre os entes federativos. Pelo menos
trés idéias podem ser exploradas: /) aproveitar recursos tecnoldgicos para
aumentar a abrangéncia da atuagdo, com redes de comunicagdo entre
produtores e uso de tecnologias de multimidia para a disseminacdo de
conhecimentos e valores; /i) articular territérios com estados e municipios por
meio de midia; e ii)) dotar os equipamentos de multifuncionalidade.

O gréfico 2 e as tabelas 4 e 5 apresentam grupos de equipamentos
culturais e de lazer por intensidade de sua presenca nos municipios.

O grafico 2 mostra caréncias municipais em termos da presenca de
equipamentos culturais e de lazer, heterogeneidades nos desenvolvimentos
da institucionalidade da area cultural, mas também evidencia a importancia
das bibliotecas como equipamento — lembre-se que o governo federal
desenvolveu politica de implantacédo de bibliotecas municipais — e do esporte
como atividade que preenche o tempo livre e estimula a sociabilidade. Além
disso, a pesquisa revela a presenca de equipamentos de distribuicdo de
bens culturais, sejam eles livros, CDs e discos, ou videos. As livrarias estao
presentes em 42,8% dos municipios; as lojas de discos, em 49,2% e as
videolocadoras, em 64,1%.
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Gréfico 2

Porcentagem de municipios com presenca
de equipamentos culturais
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Fonte: IBGE (2001).
Elaboragdo: Disoc/Ipea.

O gréfico revela ainda que a geracdo de imagem e sons é concentrada e
provavelmente demanda politicas diferenciadas para a diversificacdo e
valorizacdo da producdo local, com radio comunitdria e producao
independente de imagens.

Outro ponto de relevo é o nimero reduzido de municipios nos quais se
verifica a presenca de equipamentos culturais tradicionais como teatro
(18,7%), museus (17,2%) e orquestras (5,5%). As bandas de musica, presentes
em 43,7% dos municipios, tém comportamento diferenciado e presenca
maior, provavelmente em razdo da politica de apoio as bandas de musica
realizada pelo governo federal na década de 1990.

Interessa perceber também que apenas 418 dos municipios (7%) tém
cinema e, naqueles onde se verifica alta presenca de equipamentos, somente
33% (299) possuem salas de cinema. Esse elo da cadeia do cinema (continua)
sendo o mais fragil e, mesmo com o apoio do BNDES, que oferece taxas de
juros mais baixas para esse investimento, as caréncias (continua)rdo
importantes no médio prazo, o que exigird solucdes criativas, tais como maior
integracdo do cinema com televisdo, melhor distribuicdo de filmes nacionais
nas locadoras, ou apoio ao cineclubismo.
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As tabelas 4 e 5 mostram que 152 municipios brasileiros ndo tém nenhum
equipamento cultural, e apenas 53 possuem todos eles. Os que possuem
todos os equipamentos correspondem a capitais e regides metropolitanas.

Tabela 4

Brasil — equipamentos culturais municipais
(selecionados) em 2001

) Equip. Tradicionais Audiovisual/comunicagao
Intensidade o
da presenca municip. Biblio. Museu Teatro Br:r;csia Orquestra Cinema 'Za,\j RFa'\j. C:}r?/r Internet
Zero 152 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Baixissima 524 356 0 0 0 0 0 0 178 2
Baixa 1477 1041 10 153 572 22 23 48 286 52 32
Média maior 2440 2035 434 349 1049 97 43 297 959 84 426
Alta 910 886 463 489 754 138 299 746 651 275 747
Todos 53 53 53 53 53 53 53 53 53 53 53
Total 5556 4371 960 1044 2428 310 418 1144 2127 466 1262

Fonte: IBGE (2001).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Tabela 5

Brasil — equipamentos culturais municipais
(selecionados) em 2001

Intensidade Equipamentos Esporte/lazer Distribuicdo Educacgao
da presenca  Municipios  Clubes Gin. esport. Videoloc. Livraria Loja disc. Shopping Ens. sup.

Zero 152 - - - - - - -

Baixissima 524 30 297 - - 1 - -
Baixa 1477 1.035 972 594 36 32 8 115
Média maior 2440 1.922 2.019 2.010 1.457 1.769 44 168
Alta 910 872 888 907 832 879 304 755
Todos 53 53 53 53 53 53 53 53
Total 5556 3912 4229 3564 2378 2734 409 1091

Fonte: IBGE (2001).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Pode-se afirmar também que a presenca de equipamentos culturais é
baixissima e baixa em 36% dos municipios. Entre aqueles de baixissima presenca
de equipamentos, encontram-se bibliotecas somente em 356 municipios
(68%), radio FM em 178 (34%) e ginasios poliesportivos em 297 (57%).
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Naquela faixa de municipios com baixa presenca de equipamentos,
figuram 1.041 (70%) com bibliotecas, 572 (39%) com bandas de musica,
1.035 (70%) com clubes, 972 (66%) com ginadsios e 40% com
videolocadoras.

Um ultimo ponto merece atencdo. Os municipios com alta presenca
de equipamentos culturais mostram concentragdo em produtos culturais, de
esporte e lazer. Nao se encontram muitos cinemas, mas os demais
equipamentos de audiovisual e comunicagdo estdo presentes. O que nédo se
detecta em muitos municipios sdo os equipamentos tradicionais, excecdo
para as bandas e bibliotecas, para os quais o governo federal desenvolve
politicas especificas.

Portanto, nao é trivial para as politicas publicas que colocam como diretriz
a democratizacdo da cultura constatar a auséncia de equipamentos como
teatros e casas de espetdculos ou museus, em contraste com a quase
universalizacdo do acesso dos domicilios a televisdo ou com a presenca de
equipamentos privados de grande parte dos municipios. Da mesma forma,
constata-se a quase universalizagdo de espacos de lazer ligados aos esportes
ou outras atividades associativas, assim como mudancas das praticas culturais
em razao das novas midias e equipamentos acessiveis a maioria das familias.

Esses aspectos, somados as heterogeneidades dos municipios, das praticas
e comportamentos culturais, ndo sdo necessariamente problemas, mas sim as
condigdes nas quais as politicas culturais deverdo ser pensadas. Ou seja, a
falta de equipamentos ndo implica esforco unicamente para té-los, mas
verificar que muitas das cidades requererao politicas culturais multissetoriais
com diferentes formas de articulacdo dos seus recursos, adaptadas as suas
peculiaridades e idiossincrasias. As heterogeneidades também ndo devem ser
vistas como obstaculos, mas como base para politicas pluralistas. Também é
importante refletir sobre o papel dos meios de comunicacdo e das novas
midias, capazes de renovar funcdes e articular no espaco um sem ndmero de
formas de implementacdo de politicas culturais.

Os equipamentos, sejam culturais, voltados para esporte e lazer, ou
domésticos, constituem a base que define as praticas culturais e a referéncia
para as estratégias de politicas publicas. Sdo equipamentos que tém
complementaridade ou concorrem entre si para definir o uso do tempo livre.
Mas foge ao escopo da anélise discutir sobre as complexas relacbes entre
equipamentos, tecnologias de midia e a multifuncionalidade que esses
adquirem contemporaneamente. Ndo é inusual, por exemplo, ver bibliotecas
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com espacos de internet, museus que desenvolvem saraus poéticos e musicais,
visitacdo virtual de acervos, associacdes esportivas apoiando eventos culturais
diversos, festas tradicionais em espacos destinados a leitura etc., isto é, sdo
multiplas as possibilidades de uso daqueles espacos e equipamentos.
O dilema que se apresenta refere-se a opgbes que nado se excluem
necessariamente: recriar espacos tradicionais e revitaliza-los, ou partir das
novas tecnologias, facultando as populagdes o0 acesso a pautas e padrdes de
consumo cultural? Ou seja, significa simplesmente tratar de politicas culturais
que permitam invencoes e refuncionalizacdo — no sentido do multifuncional
— dos equipamentos para o experimento da diversidade.

3 Conclusoes gerais

Na conjuntura analisada, as politicas culturais foram submetidas a dilemas
anélogos aos enfrentados por outras politicas quanto a financiamento,
gestdo, descentralizacdo, formato institucional, enfim, novas inter-relacoes
com a sociedade e os desdobramentos de tudo isso em sua dinamica e
formatos internos. Portanto, as politicas culturais, assim como outras politicas,
tiveram que responder a questdes similares, em especial a do formato e do
papel do Estado, do co-financiamento e da co-participacdo das empresas na
provisdo de servicos. Também, como em outras politicas, o Estado manteve-
se em funcionamento no “nivel da 4gua”, isto é, ndo afundou, mas também
ndo navegou. A falta de recursos obrigou o Estado a promover uma politica
de financiamento de eventos e, vez ou outra, acdes emergenciais em diversas
areas da cultura.

O MinC tem procurado atuar de modo a aproveitar espacos que permitam
alargar redes de interlocucdes para a construcdo institucional do SNC. Faltam
recursos, mas a melhoria de espacos de gestdo intergovernamental e de co-
gestdo com os movimentos culturais oferece possibilidades para um salto
qualitativo das politicas culturais.

Os processos de descentralizacdo, com as complexas redes sociais de
apoio que os acompanham, sdo associados as iniciativas de parceria com os
setores privados, lucrativos ou ndo lucrativos. A idéia central é que a
reconfiguracdo da atuacdo do Estado significaria um novo pacto social capaz
de desenvolver agdes culturais, ligando o setor privado com a sociedade civil
e as comunidades. Mas é também um pacto que gera uma nova atuacdo e
um novo formato para o préprio Estado, ndo o limitando a mero produtor de
sentidos e de legitimidade, mas dotando-o da capacidade de estimular
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e organizar as condi¢cbes para o engajamento responsavel das forcas sociais
para o desenvolvimento cultural e social.

O Brasil constitui uma Federacdo de estados e municipios heterogéneos
sob o prisma de suas capacidades econdmicas e administrativas. A elaboracdo
de planos de cultura e de um sistema de financiamento capazes de fazer com
que os entes federativos atuem de forma convergente e otimizando seus
recursos talvez agilize o dificil processo de consolidacdo do SNC.

Como se pode ver, contemporaneamente, o conceito de politica cultural
ndo se circunscreve apenas ao conceito das belas artes e das letras, mas de
maneira ampla as condi¢des de vida de toda a sociedade e suas formas de vida,
formas de participacdo, expressdo e criatividade no contexto social.
A arte, assim como a cultura, é tida como uma experiéncia social. Essa premissa
estd associada a um projeto politico no qual as diversas experiéncias sociais
podem ser valorizadas e desenvolvidas, assim como postas como alternativas
disponiveis ao conhecimento e apreciacdo dos grupos e segmentos sociais.
E nesse nivel que a capacidade do Estado para funcionar segundo critérios
democraticos é mais sensivel e mais visivelmente pode ser colocada a prova.

Acultura ndo se limita apenas ao usufruto de obras de arte e do patriménio
cultural acumulado, mas se estende a uma maneira de viver e se comportar
com relacdo as experiéncias culturais e modos de viver de outros seres
humanos, ou seja, ndo é simplesmente a apreciacdo estética pura das belas
artes e o consumo passivo de simbolos e signos produzidos por especialistas.
Os processos culturais referem-se aos direitos e as responsabilidades dos
diversos agentes de usufruto criativo dos multiplos cédigos e sistemas de
pensamento, ideologias, religides, modos de fazer e viver; aspectos tao
importantes quanto o direito a liberdade, igualdade diante da lei, a sequridade
social e ao desfrute do tempo livre.

A caracterizacdo da darea cultural como um conjunto de atividades
coerentes, que expressam e identificam os fins da politica cultural do Estado,
é importante para definir a especificidade e o escopo da acdo publica.
E delimitar sob quais aspectos e como se dard a atuagdo do setor publico é
condigdo sine qua non para a definicdo de um Plano Nacional de Cultura que
contenha prioridades efetivas e estratégias adequadas as condicoes
institucionais presentes. Para efeito de sintese, considerem-se a seguir
algumas das caracteristicas inferidas do que foi anteriormente exposto:

a) Grande parte do que se faz no Brasil em termos de politicas culturais
é feito no mundo dos mercados e da iniciativa do campo cultural
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extra-estatal, o que ndo impede que possam ser percebidos palidos
resultados das politicas publicas nessa dinamica.

b) A administragdo das politicas culturais no Brasil revela uma articulacdo
precaria entre os governos de nivel federal, estaduais e municipais.
Acompeténcia em matéria de assuntos culturais tem sido compartilhada
e exercida pelas secretarias estaduais e municipais de Cultura e pelas
fundacbes culturais. Apenas os o6rgdos federais tém recursos,
instrumentos de coordenacdo e de incentivos para inducdo de agbes
sistémicas.

c) As politicas culturais tém caréncias de recursos financeiros e de gestéo,
o que limita a atuagdo de projetos na forma de livre demanda (politica
de eventos) ou a acdes pontuais, com as raras excecdes de sempre
(Monumenta, Sistema Nacional de Museus ou os pontos de cultura).

Verificam-se aqui os limites gerais das instituicbes federais de cultura e
suas caracteristicas na década de 1990. Se esse periodo garantiu o minimo
de estabilidade para a &rea, ndo foi capaz de movimentar recursos para
superar obstdculos estruturais. A politica cultural manteve-se emergencial,
fundada nos eventos e, mesmo com a existéncia de areas que se destacaram
por um “circulo virtuoso” vivido no periodo, como o cinema, a caracterizacao
geral permanece valida.

No entanto, had que se considerar alguns dos recursos institucionais
disponiveis: a elaboracdo e assinatura de termos de cooperacgao entre estados,
municipios e governo federal, com a criacdo de conselhos paritarios e fundos
de cultura, assim como o funcionamento das camaras setoriais, sdo alguns
deles. Mas hé ainda um outro que permite a melhor articulacdo entre gestores
federais: os comités de gestdo do Programa do Plano Plurianual — PPA (Decreto
ne 5.233/2004) — e a possibilidade de funcionamento de conselhos
intergestores, compostos por gestores federais, estaduais e municipais — a
experiéncia é exitosa no Sistema Unico de Satude (SUS) e vem sendo
experimentada na &rea de assisténcia social.

Deve-se lembrar, também, que os padrdes minimos conceituais, os
recursos institucionais e os objetivos das politicas culturais, ou seja, suas
diretrizes, prioridades e estratégias ndo estao claras, mas provavelmente as
discussbes da Conferéncia Nacional de Cultura oferecerdo importantes
subsidios para estabelecer metas e estratégias coerentes com um conceito
ampliado de cultura e com os recursos disponiveis. E pode-se ainda derivar
algumas conseqiéncias do que foi anteriormente aqui colocado, conforme
sintetizado a sequir:
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a)

b)

Prover recursos para satisfazer as necessidades culturais requer atuagao
com base nos municipios e a partir de seus recursos e prioridades.

A atuacdo publica deve ser multissetorial, levando em consideracdo
questdes referentes ndo somente as praticas culturais efetivas, mas
também as de organizacdo dos espacos urbanos (distancias, meios de
transporte, comunicacdes, localizacdo de equipamentos e a qualidade
propria do equipamento e do entorno).

As politicas para a diversidade perpassam a cultura, mas envolvem
outros setores: politicas para mulheres, indigenas, negros, para
reducdo das desigualdades étnicas, enfim, setores que devem
necessariamente ser contemplados — para tal existem possibilidades e
mecanismos efetivos de atuacdo intergovernamental, a exemplo dos
citados comités gestores.

As politicas mais democraticas ndo focam apenas o espetaculo, mas
também promovem tradicdes comunitarias e novas sociabilidades.
A indUstria cultural e as novas tecnologias oferecem recursos
indispensaveis para fomentar conhecimentos reciprocos e coesdo
social entre os multiplos grupos e instituicdes, e, portanto, tém
potencial para serem exploradas em politica ampla de valorizacdo da
diversidade e na economia da cultura.

O setor educagao deve ser um parceiro nodal, pois é na escola que se
formam gostos e valores culturais, relativos a vida e as artes — é onde
se desenvolvem capacidades para lidar com os riscos da vida
moderna.
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Capitulo 8

A "Constitucionalizacao’
e a Transformacao
dos Marcos Legais
da Politica Cultural

I



1 Apresentacao

Desde o inicio da atual gestdo do Ministério da Cultura (MinC) a area
federal de cultura vem sofrendo processos de transformacédo visando dota-la
de instrumentos que facultem a capacidade de planejamento e acdo integrada
com as demais esferas de governo.' Também hé a preocupacdo com a articulagdo
do préprio sistema MinC e outros 6rgaos federais. Diversas iniciativas
convergiram recentemente nessa direcdo e, por isso, merecem destaque, em
especial por terem ganhado dimenséao legal, depois dos primeiros momentos
de consultas e discussdes realizados desde os primeiros anos de governo.

No processo de criacdo de instrumentos de planejamento e coordenacéo,
ganhou relevo a aprovacao do Plano Nacional de Cultura (PNC) em agosto de
2005, que se tornou a EC n¢ 48, e que consolidou posigao institucional da
area cultural como politica publica de ambito nacional, envolvendo os
governos federal, estaduais e municipais.

O Sistema Brasileiro de Museus instituido pelo Decreto n¢5.264, de 5 de
novembro de 2004, um pouco antes, permitiu, por sua vez, uma ampla
mobilizacdo social na consolidacdo da lideranca do Departamento de Museus
(Demu) do Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (Iphan) no
processo de articulacdo de um sistema de ambito nacional. Nesse caso, a
novidade na conjuntura j& ndo é o sistema propriamente dito, mas a
desenvoltura com a qual passou a circular a discussdo do Instituto Brasileiro
de Museus (Ibram), que possui, inclusive, minuta amplamente debatida pelos
setores museolégicos desde finais de 2005.

Questao relevante que chamou a atencdo no periodo em analise, inclusive
a ponto de ganhar a midia, foram os critérios de acesso aos recursos do
MinC. O sistema de editais, que constitui uma das mudangas nos mecanismo
de financiamento, permite direcionar recursos orgamentarios a partir de
critérios definidos pelo proprio MinC ou em alinhamento com suas diretrizes
politicas. A experiéncia ainda ndo é ampla, e nem completamente nova.
Tampouco contradita a experiéncia da boa gestdo de recursos financeiros,
pois ha diversas empresas que fazem da prética dos editais um mecanismo de
direcionamento da demanda em funcdo de suas prioridades préprias. Ha
possibilidade de que o préprio mecanismo de editais se estenda aos incentivos
fiscais. Os editais permitem reorganizar a programacdo orcamentaria e,

1. Texto originalmente publicado na edicdo n® 12, de fevereiro de 2006, do boletim Politicas Sociais
— acompanhamento e anélise, editado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)



possivelmente, permitirdo o direcionamento de pelo menos parte dos recursos
incentivados, segundo as prioridades politicas discutidas entre o MinC,
empresas e sociedade. A experiéncia dos editais é ainda limitada, mas ja
demonstrou a possibilidade de, no minimo, alinhar os critérios de alocacdo

de recursos com as prioridades definidas pelo érgdo publico.

Neste ndmero do boletim da-se destaque a algumas das estratégias de
construcdo e redirecionamento das politicas publicas culturais com énfase no
processo de constitucionalizagdo da cultura. Além disso, acompanham-se
alguns programas do Ministério da Cultura que ensejam a discussao sobre os
equipamentos culturais e o papel no desenvolvimento do Sistema Nacional
de Cultura (SNC). Por fim, analisa-se o desempenho da execucdo financeira
do MinC e de seus programas.

2 Conjuntura

2.1 A constitucionalizacdo da questao cultural

A Conferéncia Nacional de Cultura se realizou em Brasilia em dezembro
do ano 2005 e contou com aproximadamente 1.300 participantes, vindos de
processos de discussdo nos estados e municipios. Na Conferéncia se discutiu
muito o SNC, a PEC 310/2004 (vinculacdo de recursos da Unido, estados e
municipios) e o Plano Nacional de Cultura, esse ja aprovado pela Emenda
Constitucional n°48. De fato, ha inUmeras questoes a serem resolvidas para
a efetiva implementacao desses dispositivos que configurariam uma Politica
Nacional de Cultura. Entretanto, em meio as dificuldades de ordem diversas,
a estratégia do MinC tem sido uma espécie de constitucionalizacdo da questao
cultural, o que cristaliza a cultura como uma dimensdo ou recurso do
desenvolvimento social e consolida-a como valor.

O quadro 1 sintetiza as principais proposicoes de Emenda Constitucional
apresentadas. Sao trés, uma delas, j& aprovada, via EC n°48; outra j&a contando
com um terreno fértil de varios anos de construcdo efetiva do SNC (PEC
416/2005) e finalmente aquela que vincula recursos das receitas das esferas
de governo a cultura (PEC 310/2004).

Como se depreende do quadro 1, as estratégias de aprovacdo das normas
de nivel constitucional geram fatos politicos importantes no que se refere aos
marcos e regras para a atuagdo do setor publico cultural. Todas as EC
convergem para a criacdo de um sistema articulado de acdo entre os entes
federados e desses com a sociedade.
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No que se refere a discussao do PNC, ha que se considerar que as propostas
da 12 Conferéncia Nacional de Cultura (CNC) serao discutidas pelo Conselho
Nacional de Politica Cultural, que tem posse prevista para 2006. O Conselho
definira prioridades e aprovara o texto-base do Plano Nacional de Cultura.

Quadro 1

Objetivos e desafios das emendas constitucionais
na area cultural

Aréllggsda Ogjeer’g\ilfs Descricdo dos contetidos Desafios
PEC 306/00 Integracdo das Estabelece Plano Nacional de Definicdo de metas, valores e
(emenda ao acoes do poder | Cultura para defesa e valorizagdo | conceitos substantivos a serem
artigo 215) publico. do patrimonio cultural brasileiro; trabalhados estratégica e
— Aprovado producéo, promogéo e difusao prioritariamente no &mbito dos
como EC n® 48 de bens culturais; formagéo de diversos entes governamentais
pessoal qualificado para a gestao
da cultura em suas mdultiplas
dimensdes; democratizacdo do
acesso aos bens de cultura;
Valorizagao da diversidade étnica
e regional
PEC 416/05 Integragdo de Participam do SNC: MinC, Estabelecimento de mecanismos
(emenda ao instituicoes Conselho Nacional de Cultura, efetivos de articulacao da gestao
artigo 216) culturais sistemas de cultura dos entes politica e administrativa dos
publicas e federativos, as instituicoes diversos sistemas e entre eles
privadas em publicas e privadas culturais, os
regime de subsistemas complementares
colaboracéo, ao SNC (museus, bibliotecas,
de forma arquivos, informacoes culturais,
horizontal, fomento e incentivo a cultura),
aberta, sendo que deverdo ser articulados
descentralizada | com outras politicas setoriais
e participativa como educacao, esporte, turismo,
meio ambiente, comunicacéo,
direitos humanos, etc
PEC 310/04 Construgao Vinculacao de recursos da Unido Resisténcia as vinculagdes por
(emenda ao de Sistema (2%), estados e DF (1,5%) e parte das areas econémicas do
artigo 216) Publico de municipios (1%) referentes a executivo.
Financiamento receita resultante de impostos, Indefinicdo dos itens de
compreendida as transferéncias. dispéndios considerados como
A Unido destinara 25% aos culturais para efeito da aplicagao
estados e ao Distrito Federal, 25% | da PEC.
aos municipios, sendo que os A definicdo dos critérios de
critérios de rateio serdo definidos | rateio deverd enfrentar o fato
em lei complementar, observada a | de que os recursos da Uniao
contrapartida de cada ente serdo insuficientes para atender
a demanda e que uma grande
parte dos municipios menores
e dos estados devera enfrentar
dificuldades para aportar recursos
tal qual exigido pela PEC

O financiamento, por sua vez, é parte do problema e, por essa razao,
ganhou especial atencdo na 12 CNC, quando se firmou a prioridade e o
compromisso pela mobilizacdo a favor da aprovacdo da PEC 310/2004. Mas
outros temas foram objetos de discussdes durante a 12 CNC, como, por
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exemplo, a necessidade de se estabelecer uma discussdo ampliada sobre a lei de
comunicacdes eaimportancia dademocratizacado da midia para a democratizagéo
da cultura (em conformidade com o artigo 221 da Constituicdo Federal).

No que se refere ao financiamento, pode-se dizer que as resisténcias a
aprovacdo da PEC 310/2004 podem diminuir, se se considerar que o nivel de
recursos da Unido em 2005 ja era muito préximo ao preconizado pela PEC,
incluindo os recursos do orcamento e os incentivados.

2.2 Proposta de Emenda Constitucional 310/2004 — um exercicio
de sua aplicacao

A PEC 310/2004 prevé a destinacdo de pelo menos 2% das receitas
resultantes de impostos de competéncia da Unido, 1,5% no caso dos estados
e Distrito Federal e 1% dos municipios para a cultura. A tabela 1 traz um
exercicio de aplicacdo da proposta para a esfera federal em 2004 e 2005,
considerando duas situagdes: os impostos brutos e liquidos.

Tabela 1
Aplicacoes da EC 310/2004

2004 2005
Impostos brutos 128.674.367 155.057.427
EC 2% (A) 2.573.487 3.101.149
Impostos liquidos 60.116.914 64.811.155
EC 2% (B) 1.202.338 1.296.223
Orgamento (C) 398.707 542.635
% de (A) 15,49% 17,50%
% de (B) 33,2% 41,9%

Fonte: Receita Federal e Siafi.
Elaboragdo Disoc/Ipea.

Em relagdo a receita bruta de impostos, a tabela 1 mostra que, em 2004,
os dispéndios da Unido corresponderam a 15,49% do total, enquanto em
2005 essa proporcao foi ligeiramente superior, atingindo 17,5% dos impostos
brutos. Entretanto, se se observam os impostos liquidos, esse percentual sobe
para 33,2% em 2004 e 41,9% em 2005.

Mais um elemento deve ser acrescido a analise: os recursos renunciados.
Em 2005 os recursos totais provenientes do mecanismo de incentivos fiscais
chegaram a R$ 648,9 milhdes, sendo 88% provenientes de rendncia e 12%
de recursos dos empresarios. O grafico 1 mostra a relacdo dos recursos
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publicos que fomentaram a cultura em 2005 com as aliquotas das receitas de
impostos propostas pela PEC. Como se nota, os recursos da cultura chegam em 2005
a 34% da aliquota dos impostos brutos e a 86% da dos impostos liquidos.

Gréfico 1

Aplicacao da EC 310/2004 em 2005, considerando o
orcamento e os recursos incentivados

0,85

0,35

% dos Impostos brutos % dos Impostos liquidos

Fonte: Receita Federal e Siafi.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Em outras palavras, hoje os dispéndios do Ministério da Cultura
provenientes tanto do orcamento quanto da rendncia fiscal, em um conceito
institucional de gasto, representam 1,7% dos impostos liquidos da Unido.’

No que se refere aos municipios o quadro é um tanto diferente. As capitais
respondem por 32% dos recursos dos municipios empregados na cultura e,
na média, aportam 1,5% da receita de impostos. No entanto, ha diferencas
consideraveis entre os casos tomados isoladamente, verificando-se que
metade dos municipios das capitais teria que adicionar recursos para atingir
a vinculacdo de 1%.

A tabela 2 agrupa municipios por tamanho da populacdo e apresenta os
dispéndios culturais totais, e o que representaria a aplicacdo da EC em termos
do comportamento orcamentario.?

1. As informacdes de renlincia sdo do Ministério da Cultura e ndo correspondem aos montantes
divulgados pela Receita Federal. Os recursos da rentncia fiscal foram considerados dispéndios culturais
na Gtica institucional, pois todos os projetos dessa modalidade s&o aprovados por comissdo do MinC.

2. Os dados representam os municipios que forneceram informacdes ao Tesouro Nacional.
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Como se depreende, apenas o grupo de municipios de até 10 mil
habitantes nao teria investido na média a porcentagem exigida pela PEC.
Os demais estariam acima da aplicacdo de 1% proposta.

No entanto, a média esconde os extremos. Entre todos os municipios,
60,2% nao teriam cumprido o critério da PEC em 2004, caso essa ja estivesse aprovada.
Os municipios menores seriam aqueles com maiores dificuldades para aplicacdo
de 1% da receita de impostos, envolvendo 71,5% entre aqueles até 10 mil
habitantes e 56,1% daqueles de 10 mil a 20 mil. Considere-se, entretanto,
que nos demais grupos de municipios, existem muitos que teriam que
adicionar esforcos para o cumprimento da lei.

Tabela 2

Perfil dos dispéndios culturais municipais em 2004

Participacao Ne de

Municipios por tamanho mun,i\lcgipios DclsuFI)teunr(;Ii(sjs AFZihacaEQCao da anlii'; na Z‘E;';‘)pc';;s %
Receita média
Até 10.000 2.048 61.445.082  78.132.048 0,8 1.465 71,5
De 10.000 a 20.000 985 86.488.790  66.568.330 1,3 553 56,1
De 20.000 a 50.000 767 152.864.410  96.093.935 1,5 376 49,0
De 50.000 a 100.000 254 114.643.517  76.904.975 1,6 102 40,2
De 100.000 a 500.000 198 304.970.396 188.402.348 1,6 72 36,4
De 500.000 a 1.000.000 20 82.934.337  65.040.311 1,2 7 35,0
Mais de 1.000.000 13 348.587.624 225.905.396 1,5 3 23,1
Total 4.285 1.151.934.155 797.047.344 1,1 2.578 60,2

Fonte: Receita Federal e Siafi.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

2.3 Sistema Federal de Cultura e Recursos Humanos

A situacao das politicas culturais, entretanto, ndo se resume as ancoras
legais e aos recursos financeiros. A drea tem problemas relativos as
capacidades de administracdo e conducdo técnico-politica das questdes
culturais. Essas dificuldades se verificam nos problemas operacionais mais
triviais da administragdo e chegam ao processamento de problemas
estratégicos das instituicdes.

O Sistema Federal de Cultura (SFC) padece da falta de recursos financeiros,
mas também de outros de igual importancia. A citada auséncia de capacidade
de processamento técnico-politico, superado em muitos casos circunstanciais
com esforco e criatividade, reflete-se em questdes de fundo, no desenho dos
programas, no acompanhamento e na capacidade de alterar a conducédo
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estratégica das acoes e operacdes quando se faz necessario. Apenas parte
parte desse problema serd atacada com a contratacdo e reposicdo de quadros,
sendo que, para tal, foi anunciada pelo MinC, ainda para 2006, a realizacdo
de concursos para preenchimento de vagas no préprio MinCe suas instituicdes.
Outra parte fica dependente da capacitacdo constante de quadros técnicos e
da adequacdo de suas habilidades ao processamento de problemas e questdes
envolvidos nas politicas publicas de cultura.

Gréfico 2

Evolucao do nimero de servidores do MinC
e instituicdes vinculadas
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1 Servidores do SFC
Fonte: Ministério do Planejamento

O gréfico 2 mostra a evolugcdo do niimero de servidores na area federal
da cultura a partir de 1997. A queda é sistematica até 2003; dai em diante,
0 numero de servidores aumenta. Contudo, a reposicdo prevista para este
ano, de 215 servidores, apesar de importante, apenas repde o nivel de
funcionarios de 1997.

Cabe mencionar que o Sistema Federal de Cultura (SFC) foi criado pelo
Decreto n® 5.520, de 24 de agosto de 2005, o mesmo que criou o Conselho
Nacional de Politicas Culturais. Outros mecanismos de articulacdo que,
embora ndo tenham sido construidos em 2005, merecem lembranca sdo o
Plano de Gestdo e o Comité Gestor Interministerial criados pelo Decreto
n® 5.233/2004, do Ministério do Planejamento. Esses instrumentos criaram
condigdes legais e institucionais para que as agdes do governo federal fossem
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articuladas e coordenadas. No entanto, em que pesem os esforcos do MinC,
o aprendizado do manuseio efetivo desses recursos institucionais leva tempo
e demanda esforcos (continua)dos de capacitacao.

2.4 Sistema Nacional de Cultura: a questao dos equipamentos,
das praticas culturais e das relac6es da cultura com as politicas de
educacao

Nao é exagerado afirmar que o processo de criacdo do Sistema Nacional
de Cultura (SNC) tornou-se um dos processos mais marcantes e promissores
no ambito da administracdo cultural. Muitos foram os estados e municipios que
aderiram ao sistema de forma voluntéria por meio da assinatura de protocolos com
o MinC. Sem duvida, muitos sao os desafios, entre eles, qualificar em que sentido
usar a palavra sistema.

Em primeiro lugar, o SNC articula os governos locais — estados e municipios
—sem subordinar uma esfera de governo a outra. Assim estabelece um sentido
de interlocucdo entre agentes publicos e depois entre agentes publicos e a
sociedade. Em segundo lugar, a palavra sistema articula praticas culturais
institucionalizadas, em especial aquelas realizadas em espacos publicos bem
delimitados, ou seja, os equipamentos culturais. Por fim, a palavra sistema
refere-se ao conjunto das praticas culturais cotidianas, que se constituem
como crencas, atitudes, modos de fazer, saber e estar no mundo.?

Pode-se dizer que no cotidiano das politicas publicas de cultura, o governo
federal ndo faz escolhas claras entre um e outro conceito: ao mesmo tempo
em que afirma o SNC, defende atuacdo mais intensa e direcionada a economia
da cultura — aos arranjos e cadeias produtivas, e as empresas, associacdes e
organizagdes que com eles se relacionam — e ainda advoga o uso de cultura
em sentido antropoldgico. Assim, o campo semantico definidor do conceito de
sistema é tdo mével quanto o do conceito de cultura.

De qualquer forma, a seguir, abordam-se os dois primeiros significados,
ambos relacionados a institucionalizagdo do campo cultural: primeiro, o da
construgdo de um sistema publico e nacional, o SNC; segundo, o do déficit de
equipamentos culturais nos municipios, que vem seguido da auséncia das
disposicoes praticas em freqlienta-los, o que pode ser tanto associado a uma
educacdo formal despreocupada com as artes quanto ao desconhecimento

3. Nos dois primeiros sentidos tem-se uma concepgdo sociolégica de cultura, em que a
institucionalizagdo é central, e no terceiro, um conceito antropoldgico, no qual as praticas e
a experiéncia sao enfatizadas e valorizadas nos seus préprios termos.
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completo das possibilidades de uso dos equipamentos (desconhecimento
quase certamente agravado pela auséncia do equipamento).

O SNCéumssistema que se funda na adesao voluntdria, na construcao progressiva,
gradual, e que se caracteriza pela descentralizacdo, articulacdo e cooperacdo
entre esferas de governo e sociedade. Também aqui os mecanismos
institucionais ainda sdo fluidos. A conducdo de processos politicos nessa
situacdo exige criatividade, capital simbdlico e confianca entre os atores
presentes, o que tem sido demonstrado nos Ultimos anos. Ainda assim, e
apesar do processo continuo de construgao, os resultados apenas comecaram
a aparecer.

A tabela 3 permite uma visualizacdo dos pontos quantificaveis da
construcdo do SNC. Ali estdo indicados os compromissos assumidos pelos
municipios por meio de protocolos de intencdes. A assinatura desses
protocolos implica o compromisso por parte do gestor publico de construcao
de sistema de financiamento municipal, fomento, subsistemas setoriais
(museus, bibliotecas, arquivos etc.), mas também da criacdo de fundo e
conselho paritario.*

Tabela 3

O antes e o depois do processo de criacao do SNC

Muncipios

Com Com que Variacao de \/anaga.o

Regibes mu’\rlwgic?e’ conselho % fundo % aderiram %  munic. com de munic,
P95 001 em 2001 ao SNC até conselhos <°™ fupdo

2005 especial

Brasil 5.560 734 13,2 140 2,5 1645 29,6 2,2 11,8
Norte 449 35 7.8 10 2,2 33 73 0,9 3,3
Nordeste 1.792 101 5,6 26 1,5 424 23,7 4,2 16,3
Sudeste 1.668 332 19,9 55 33 550 33,0 1,7 10,0
Sul 1.188 159 13,4 32 27 526 44,3 3,3 16,4
Centro-Oeste 463 107 231 17 37 112 24,2 1,0 6,6

Fonte: IBGE/Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais e MinC.
Elaboragdo: Disoc/Ipea.

E preciso ter claro que a adesdao implica compromisso, mas ndo se sabe
em quais casos os conselhos e fundos ja funcionam com eficacia. No entanto
os dados permitem uma visualizacdo do processo de construcdo do SNC.
Pode-se ver que o numero de conselhos praticamente dobrou no periodo

4. A tabela 3 foi elaborada com dados de diferentes fontes, construidos com
métodos diferentes.
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considerado. O maior dinamismo vem dos municipios do Nordeste (aumento
de 4,2 vezes) e Sul (3,3 vezes). O Sudeste cresceu 1,7 vezes em relacdo ao
numero de conselho que tinha em 2001. Sul e Sudeste apresentam maior
ndmero de municipios que se comprometeram a criar conselhos (44,3% e
33%, respectivamente).

Como o numero de municipios com fundo setorial era muito pequeno em
2001, os dados de adesdo ao SNC mostram o crescimento vertiginoso desse
mecanismo institucional (11,8 vezes no periodo). Portanto, mesmo que se
vislumbre um longo caminho na consolidacdo do SNC, verifica-se o dinamismo e
um sistema de articulacdo politica importante que apdia passos seguintes.

De qualquer maneira, a articulacdo dos niveis de governo levanta a
questdo do papel dos equipamentos, bibliotecas, livrarias, teatros, centros
de cultura, livrarias, cinemas, arquivos etc., como centros organizadores
das atividades culturais. As funcbes culturais ndo sdo monopdlio do
governo federal, pois sdo largamente partilhadas com as outras esferas de
governo. Os equipamentos culturais sdo, em grande medida, assumidos
e mantidos pelas municipalidades, sendo que governo federal e
estados capacitam recursos humanos, facilitam, apdiam tecnicamente,
fomentam e padronizam alguns servicos (a exemplo dos arquivos e bibliotecas),
sem que tenham a mesma responsabilidade que tém as municipalidades.

A tabela 4 ilustra a presenca desses equipamentos na vida urbana, isto &,
das cidades pequenas, médias e grandes; esses tipos de instituicbes, os
equipamentos culturais, colocam-se como expressdo dos grupos sociais que
ocupam e transformam os espacos da vida das cidades e ai negociam
memorias, significados e praticas:

Tabela 4

Presenca de equipamentos culturais nas cidades pequenas,
médias e grandes

Cidades Nede E

ns. .. . ) Band. Video-,. . Loja Rad. Rad. Ger.

por porte munic. sup. Biblio. Museu Teat. Cinema mus. Orquest. loc. Livraria disc. AM EM TV Internet
Cidades 17 78 15 16 5 42 4 63 41 47 18 36 6 20
pequenas
Cidades
- 197 85 95 61 74 66 87 31 98 91 93 74 83 55 79
médias
Cidades

31 94 100 84 94 94 94 74 94 94 94 94 90 77 90
grandes
Total 5555 20 79 17 19 8 44 6 64 43 49 21 38 8 23

Fonte: IBGE/Pesquisa de Informacdes Municipais, 2001.
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Um estudo recente sobre letramento® demonstrou que o dominio de
habilidades de leitura é condicdo importante para o acesso e formacao
de disposicdes de uso de certos bens e equipamentos culturais. Entretanto,
alfabetizacdo e letramento relacionam-se de maneira complexa entre si e com
outras modalidades de alfabetizacdo (como alfabetizacdo digital, numérica,
cientifica, musical e assim por diante).

Segundo os especialistas que analisaram os dados da pesquisa,
ha diferencas importantes entre alfabetizacdo e letramento. Enquanto a
alfabetizacdo refere-se ao dominio de recursos e procedimentos técnicos
relacionados a tecnologia da escrita, o letramento “designa o processo de
insercdo no mundo da escrita, referindo-se tanto a aquisicdo da tecnologia
guanto ao seu uso competente nas praticas sociais de leitura e escrita”.®

Assim, o letramento envolve a totalidade das condicoes e posicdes sociais
tais como renda, escolarizacdo, heranca (cultura familiar), acesso a
equipamentos e a diferentes modalidades e recursos de leitura. Inclusive
ainsercdonomundodo trabalho, que coloca as pessoas diante de necessidades
mais ou menos intensas de usos das habilidades de leitura, faz parte do processo
de letramento. Nao se pode reduzir letramento de forma simples ao aumento da
escolarizacdo; embora sejam fortes as correlagbes; tampouco, o maior
letramento corresponderia de forma linear ao aumento do acesso a outras
formas de fruicdo cultural (como ir a shows, teatro, cinema etc.).

O estudo mostra que o segmento social mais propenso ao consumo de
certos bens culturais (livro, DVD, CD) ou ao exercicio de praticas culturais
(ir ao teatro, museus, bibliotecas, ouvir orquestra) é aguele com mais de 11 anos
de estudo. Mesmo a audicao de rédio e uso de internet relacionam-se com a
construcdo de habilidades de leitura e disposicdes de consumo.

Dessa forma, a presenca de instituicio de ensino superior é uma
aproximacdo dessa condicdo e, de fato, pode-se constatar que nas cidades
que tém esse tipo de equipamento encontram-se outras instituicdes culturais
que permitem o exercicio das disposi¢cdes de consumo e préaticas culturais. Como
se depreende da tabela 4, as grandes cidades brasileiras possuem praticamente
todos os equipamentos culturais enquanto as menores cidades apresentam nimero
reduzido, com excecdo para os equipamentos que tiveram politicas federais
especificas nos Ultimos anos — caso das bibliotecas e bandas de mdsica.

5. RIBEIRO, V.M. (Org.). Letramento no Brasil. Sdo Paulo: Acdo Educativa; Global; Instituto
Paulo Montenegro, 2003.

6. SOARES, M. Letramento e escolarizacao. In: RIBEIRO, V.M. (Org.). Letramento no Brasil. Op. cit.
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Outros equipamentos, como as videolocadoras, livrarias e lojas de discos, sao
pontos comerciais para produtos massificados e baratos, portanto, a primeira
vista, acessiveis a populacdo de forma geral.

Nao se pode dizer que o letramento seja um processo simples, cuja
intensificacdo se da simplesmente por resultado de maior escolarizacéo, e
nem que o aumento em seu indice resultaria em diversificacdo automatica
do gosto estético e das praticas culturais. O entorno social é fundamental
para o desenvolvimento do letramento e da alfabetizacdo nas varias
modalidades de atividades culturais. De forma analoga, pode-se afirmar
que as politicas culturais, nesse quadro ampliado, ndo se resumem a
intervengdes pontuais, mas se referem ao conjunto de acdes organizadas
para a transformacdo do entorno global, ou seja, referem-se e remetem ao
desenvolvimento social.

A tabela 5 resume alguns dados sobre praticas culturais da pesquisa citada.
Basicamente revela que quanto maior o nivel de alfabetismo maior o nimero
de praticantes e freqlientadores de equipamentos de cultura de elite, e,
também, que essa freqiéncia relaciona-se com o nivel de renda (classe social).”
De qualquer maneira, é um grupo social pequeno que exerce as varias atividades
culturais, com excecdo da TV e radio, verdadeiras preferéncias nacionais
enquanto recursos que propiciam o acesso a informacéo e ao lazer.

Tabela 5

Freqliéncia de praticas culturais por nivel
de alfabetismo e nivel socioeconémico

(Em %)
Total Analfabetismo Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Classe A/B  Classe C Clgjzes

Sempre assiste a TV 81 58 79 84 86 85 88 75
Sempre ouve radio 78 67 76 82 79 81 83 74
Nunca vai a exposicoes 5 65 56 42 28 25 39 54

e feiras

Nunca vai a shows 50 80 65 42 30 31 42 59
Nunca aluga filmes em 59 95 78 53 34 2 39 82
locadoras

(continua)

7. Ao analfabetismo se seqguem: o nivel 1 de alfabetismo — capacidade de localizar informacoes
explicitas em textos curtos, cuja configuragdo auxilia o reconhecimento do contetdo solicitado; o
nivel 2 — capacidade de localizagdo de informacdes em textos de extensdo média, mesmo que a
informacdo ndo apareca na mesma forma literal mencionada na pergunta; e o nivel 3 — capacidade
de ler textos longos, localizar mais de uma informacao, relacionar partes de texto, comparar textos,
realizar inferéncias e sinteses. Ver: RIBEIRO, V.M. (Org.). Letramento no Brasil. Op.cit.
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(continuacéo)

Total Analfabetismo Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Classe A/B  Classe C Clgjzes
Nunca vai ao cinema 68 93 82 65 46 31 61 83
Nunca vai a museus 78 93 89 78 62 53 74 88
Nunca vai ao teatro 83 95 94 81 68 56 81 92
N.un_ca retira livros em 69 95 86 65 45 48 65 78
biblioteca

Fonte: RIBEIRO, V.M. (Org.). Letramento no Brasil. Sdo Paulo: Acdo Educativa; Global; Instituto
Paulo Montenegro, 2003.
Elaboragdo: Disoc/Ipea.

Observe-se que a pratica de assistir a TV é de 81% (considerando aqueles que
véem TV as vezes seria de 97%). Mas as diferencas em relagdo a média sdo
grandes entre os menos e 0s mais dotados de capital cultural e econémico. Entre
aqueles em nivel de analfabetismo, 58% assistem a TV; no nivel 3, a proporgao é
de 86%. Nas classes D/E o nimero de telespectadores chega a 75%, enquanto
nas classes A/B é de 85%. Mas, considerando os que véem TV e ouvem radio, as
vezes, as diferencas desaparecem, o que significa uma universalizacdo dessas
praticas culturais, mas diferentes formas de uso do tempo livre.

No que se refere as outras praticas, constata-se que elas sdo parte do universo
cultural daqueles que tém nivel mais alto de alfabetismo e mais renda. 45% e
50% do total nunca vao a feiras e exposicdes e a shows, respectivamente, mas
apenas 28% e 30% do nivel 3 de alfabetismo afirmam nunca ir. Das classes A/B,
25% e 31% afirmam ndo freqlentar exposicoes e feiras e nem shows,
respectivamente.

Os itens que se seguem referem-se a equipamentos relacionados as praticas
culturais de elite. Do total, 59% nunca alugam filmes em locadoras, sendo que
95% daqueles situados no nivel do analfabetismo ndo o fazem. Quando aumenta
o nivel do alfabetismo cresce também a porcentagem dos que alugam filmes
(apenas 34% do nivel 3 e 22% da classe A/B nunca alugam filmes).

Por sua vez, a freqliéncia a cinemas, museus, teatros e bibliotecas é feita por
uma minoria. Nunca vao ao cinema 68% do total; a museus, 78%; ao teatro, 83%;
e 69% nunca retiram livros em bibliotecas. A freqiéncia é um pouco maior a
medida que aumenta o nivel de letramento e aumenta a classe de renda. Quando
se trata do habito direcionado para certas atividades culturais, é preciso considerar
as varidveis convergem para criar as condicdes de exercicio desses habitos, todas
elas relacionadas ao nivel socioeconémico, ao entorno social e a presenca de
instituicdes e espacos organizados para a fruicdo e exercicio das praticas.

Outra questdo que se discute é a da adequacdo dos equipamentos a novas
demandas sociais e também a adaptagdo de funcdes a novas configuragbes de
valores e necessidades sociais. A secdo que se segue descreve os programas do
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Ministério da Cultura e alguns dos seus objetivos, realizacbes e limitacoes (vistos
pela 6tica dos seus gestores). O foco serd dado no momento posterior a descricao
da relacdo dos programas com modalidades de equipamentos culturais.

3 Acompanhamento de politicas e programas

O quadro 2 apresenta uma sintese dos principais pontos dos programas

desenvolvidos pelo MinC.

Quadro 2

Programas selecionados do MinC: objetivos, problemas-alvo
e questdes relativas aos equipamentos

Nome do

programa Objetivos

Problemas-alvo

Questoes relativas aos equipamentos

Livro Aberto | Estimular o habito da
leitura, facilitando o
acesso as bibliotecas
publicas, e propiciar
a produgéo e

a difuséo do
conhecimento
cientifico, académico
e literario

Auséncia de habito de leitura.
Escassez de bibliotecas publicas em
areas carentes

O niimero de bibliotecas é
insuficiente e mal distribuido, e
hé necessidade de treinamento
de pessoal no que se refere a
organizagdo, conhecimentos
técnicos; ainda ha necessidade
de modernizacao de servicos e
atualizacdo de acervos

Brasil, Som e | Ampliar a producéo,
Imagem a difuséo, a exibicdo,
a preservacao e

0 acesso as obras
audiovisuais
brasileiras, e
promover a auto-
sustentabilidade

da indUstria
cinematogréfica

Auséncia de regulacdo do mercado
nacional.

Pequena abrangéncia do parque
exibidor.

Numero reduzido de cédpias dos
filmes nacionais.

Pequeno acesso do publico a filmes
nacionais

O ntimero de cinemas é insuficiente
e a distribuicao é realizada por
grandes empresas, algumas delas,
inclusive, investem no filme e depois
o distribuem

Museu Revitalizar os
Memoria e | museus brasileiros e
Cidadania fomentar a criacao
de novos institutos
de memoria,
aumentando o
acesso da populacédo
a esses produtos
culturais nas diversas
regides do pais

O programa nucleia o
estabelecimento da Politica Nacional
de Museus e do Sistema Brasileiro
de Museus.

Auséncia de estratégias de
organizagao e potencializagdo do
financiamento aos museus

Necessidade de revitalizacao

e modernizagdo dos museus
brasileiros.

Valorizacdo das colecbes que

sao representativas das varias
experiéncias culturais vividas pelas
sociedades e comunidades em
territério brasileiro

Cultura Ampliar e garantir
Educagdo e |o acesso das
Cidadania comunidades mais
excluidas do usufruto
de bens culturais aos
meios de fruicdo,
producéo e difusao
das artes e do
patrimonio cultural

Auséncia de espacos culturais
comunitarios que permitam o
desenvolvimento de capacidades
e habilidades no manuseio de
diferentes linguagens artisticas

N&o hé espacos culturais que
permitam o acesso da populagéo e
a criacao de produtos e elaboragao
de processos relacionados a cultura
e que ainda permitam a capacitagcdo
e desenvolvimento de habilidades
em linguagens artisticas

Elaboracdo: Disoc/Ipea.
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3.1 Programa Livro Aberto

O Programa Livro Aberto (PLA) refere-se a problemas abrangentes
relacionados a questdo da formacao do habito da leitura, seus desdobramentos
e impactos nos desempenhos sociais e econdémicos mais amplos. Entretanto,
em que pesem os esforcos abrangentes de articulacdo com outros atores
envolvidos com a leitura, a exemplo do MEC, empresas do setor editorial e
livreiro, outros entes federados e poderes publicos, o programa tem ag¢des de
intensidade e abrangéncia limitadas ao livro, a criagdo de bibliotecas municipais
e a manutencao da Biblioteca Nacional (BN) e outras a ela ligadas.

Nesse sentido, o PLA instalou 400 bibliotecas em 2005, com kit de livros,
mobilidrios, equipamentos de informatica, elevando para 88% o total (4.918)
daqueles municipios brasileiros dotados de bibliotecas. Além disso, manteve
o atendimento de usuérios na Biblioteca Nacional, na Biblioteca Demonstrativa
de Brasilia, na Biblioteca Euclides da Cunha e na Casa da Leitura (segundo
informacoes da geréncia do programa foram atendidos 400 mil usuarios no
sistema). Também prestou assessoria técnica, capacitou profissionais,
concedeu prémios e bolsas, além de ter produzido obras.

Ha que se constatar que os problemas da leitura — enunciados pelo préprio
MinC — sdo muito maiores do que as operacdes desenhadas e contidas no
programa, e a prépria criacdo de bibliotecas municipais é uma estratégia limitada
para intensificar e multiplicar o nimero de pessoas que possuam o habito de
leitura.® Os recursos do PLA permitem véos limitados. Mas também ha um fato
curioso que é a presenca de livrarias na quase totalidade das cidades grandes e
médias, onde h& publico de leitores de maior escolarizacdo e renda alta. Enquanto
isso, a média de municipios pequenos que tém livrarias é de 41%.

Decorre dessas assertivas que o consumo de livros depende, além do
habito de leitura, do poder de compra individual e institucional (ambos
relacionados com o preco dos livros), presentes em maior intensidade nos
grandes municipios. A pesquisa sobre alfabetismo/letramento (citada no item
anterior) mostrou que a leitura é muito valorizada socialmente — 96% das
pessoas afirmaram que gostam da leitura como distracdo, mesmo que o livro

no género romance ou poesia ndo seja a Unica forma de fruicdo da leitura.

8. O percentual de pessoas que nunca retiram livros, nunca léem ou consultam livros e nunca léem e
consultam revistas e jornais em bibliotecas é similar: 69%, 64% e 67%, respectivamente.
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Também se deve considerar que o papel das compras governamentais é
central para inUmeras editoras em termos de estabilidade financeira,® mas,
como ja foi citado o livro, apesar de importante, ndo é o Unico suporte das
praticas de leitura. E possivel que o aumento das habilidades de leitura se
relacione com o reconhecimento das inUmeras modalidades e utilidades
sociais da leitura, que dependem dos contextos em que se inscrevem
enquanto praticas sociais. Assim também é importante que ndo se
desconheca o papel do livro, mas que se tenha como foco o contexto total
em que se da a leitura e também que o prazer por ela proporcionado pode
ser propiciado por folhetos, folhetins, jornais, materiais especiais de leitura
para os niveis diferenciados de letramento, acesso a materiais de internet
etc. Esse reconhecimento talvez implique acrescentar a biblioteca fungdes
complementares aquelas que lhes sdo atribuidas tradicionalmente.

3.2 Programa Brasil, Som e Imagem

O Programa Brasil, Som e Imagem tem objetivos relacionados ao
desenvolvimento mais equilibrado dos elos da cadeia econdmica do cinema e
do audiovisual, mas também a valorizacdo da diversidade da producéo,
incluindo af obras de experimentacdo estética e narrativa. Para o primeiro
caso, fala-se de sustentabilidade; o segundo afirma a legitimidade e a
importancia da experiéncia de producdo sem fins de mercado.

Os anos 1990 foram de reorganizagdo do cinema e alavancaram a
producdo em termos de quantidade, permitindo inclusive o surgimento de
nova geracdo de diretores e de filmes com grande freqléncia de publico.
Entretanto, o nimero de cinemas e a sua abrangéncia no territério é muito
pequena. Como se viu na tabela 4 apenas 8% dos municipios tém cinema
no Brasil. Ao mesmo tempo 64% deles tém vildeolocadora. O grafico 3
retrata essarealidade eapontaque os municipiosapresentam desigualdades
no que se refere aos equipamentos de distribuicdo de produtos de cinema
e audiovisual.

Poucas sao as cidades pequenas que tém cinemas (5%) e muitas as que
tém video locadoras, enquanto entre as cidades médias 66% tém cinema
e 98% videolocadora. A percentagem de cidades grandes que tém um e
outro é a mesma.

9. Muitos dos materiais de leitura presentes nos domicilios de menor renda foram distribuidos pelo
governo, tais como dicionarios (65%), livros didaticos (59%) e livros infantis (58%), entre outros.
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Gréfico 3

Porcentagem de municipios com cinema e
videolocadora em 2001

0,97
0,93 0,93
0,66
0,62 0,64
0,04 0,07
— -
Cidades pequenas Cidades médias Cidades grandes Total

Fonte: IBGE/Pesquisa de Informacgdes Municipais, 2001.

Acrescente-se a essas informacdes, outras, vistas na tabela 5: as praticas
de alugar video e freqlentar cinema sdo para poucos, que tém maior
letramento e maior poder aquisitivo. Dessa maneira os cinemas, como tipo
especifico de equipamento de exibicdo, ndo ddo conta das necessidades
sociais e simbolicas de quase todo o universo da populacdo de menor renda.
Nao se afirma com isso que a concorréncia da televisdo — aberta ou fechada
—ou das videolocadoras é causa do declinio do cinema. Alids, sequer se afirma
o declinio do cinema (no Brasil sdo vendidos 11 milhdes de ingresso/ano,
apesar de 90% serem para filmes estrangeiros).

E comum o diagnéstico de que o problema do cinema é a distribuicao,
quando se aponta que 90% dos ingressos sdo para filmes norte-americanos,
que 50% dos ingressos vendidos fica entre as producdes de Hollywood e que
80% do mercado é controlado pelas maiores distribuidoras. Esse diagnostico,
enunciado em diversos documentos pelos responsaveis pelo programa,
pressupbe a aposta no cinema e no audiovisual como cadeia produtiva
nacional com potencial para a auto-sustentabilidade e na qual o elo mais
fragil é exatamente a distribuicdo que ndo é autenticamente nacional e ndo
abre espacos para a producéao brasileira. Os problemas passam a ser atacados
com a proposicdo de estratégias de distribuicao, tais quais o cineclubismo, o
aumento do numero de salas privadas (ampliacdo do parque exibidor com
financiamento publico orgamentario, ou por meio de linhas de crédito de
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bancos estatais, ou ainda de rendncia fiscal) e ainda o aumento do nimero
de copias por filme. Outras alternativas aventadas sdo: a criacdo de cotas de
exibicdo, utilizacdo de algum incentivo em troca de espaco de tela e o uso das
TVs para a exibicdo (regulagdo do mercado nacional).

No entanto, em que pesem aqueles macrodiagnésticos e as proposicoes
qgue de certa maneira encaminham a resolucdo dos problemas do cinema e
do audiovisual, as acdes que obtiveram mais éxito foram aquelas relacionadas
a parcerias especificas, a exemplo do programa de apoio a exportacdo do
audiovisual de TV (em parceria) e ainda o Doctv e o projeto Revelando Brasis
(em parceria com agentes ndo governamentais). Também permanece
importante a atuacdo institucional no fomento a producéo.

Dessa forma, a execucdo do programa deixa duUvidas sobre a
correspondéncia entre os recursos institucionais disponiveis e os diagndésticos
enunciados, ou, simplesmente, se a enunciacdo dos problemas supunha uma
outra instituicdo (como a Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual —
Ancinav), tendo perdido vigéncia plena quando da sua ndo-concretizacéo.

Sejam quais forem as respostas a essas indagacbes, ha também que se
perguntar pelo tipo de equipamento ou de estratégia adequada a ser
desenvolvida nos quadros de uma politica publica que financia produtos que
sdo consumidos sobretudo pelas classes de renda mais alta; que ndo dispde
de recursos institucionais suficientes, isto é, que permitissem a reproducdo
ampliada e intensificada para o territorio nacional do modelo vigente de
equipamentos tradicionais caros e concentrados; e nem dispde de recursos
politicos suficientes para regulacdo efetiva das grandes empresas do setor.

3.3 Programa Museus, Memoéria e Cidadania

O Programa Museus, Meméria e Cidadania nucleia a reorganizagao do
financiamento aos museus e a criacdo do Sistema Brasileiro de Museus (SBM).
A criacdo do SBM abriu possibilidades de articulagdo entre agentes e
instituicdes museoldgicas no quadro dos objetivos mais amplos de construgao
de uma politica nacional de museus. Ao mesmo tempo, o SBM confere ao
governo federal um papel central na articulagcdo do financiamento dos museus
e no papel de promocédo e coordenagao entre os niveis de atuacdo publica,
privada e comunitéria. Para essa finalidade, os condutores do programa
também se definiram pela criacdo do Instituto Brasileiro de Museus (lbram),
alegando que uma instituicio mais autdbnoma proporcionaria condicoes
institucionais ideais para os papéis de coordenacdo do SBM.
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A tabela 5 mostrou que 78% das pessoas nunca vdo a museus € uma
percentagem maior (83%) de pessoas da classe D/E ndo freqlenta esse tipo
de instituicdo cultural, o que aponta limites inquestionaveis e desafios
importantes a politica de museus. Afinal, em um quadro desses, a primeira
pergunta que vem a mente é: museu para quem? Em seguida, pergunta-se
como ampliar o ndmero dos dispostos a freqlentar museus, daqueles que
acham a visitagdo a museus algo importante cultural e socialmente?

As acdes do programa ainda nao trataram de frente o problema da
sustentabilidade dos museus, pelo simples fato de que ainda enfrentam
problemas referentes a sua estruturacao institucional. Procurou-se estabelecer
a Politica Nacional de Museus, com participacdo de entidades museoldgicas,
profissionais da area, universidades, secretarias de estados e municipios.
Foram realizados eventos, oficinas, foruns, além de editais de modernizacao
de museus, com a selecdo de 73 projetos em 24 estados. Além disso,
envidaram-se esforcos para restauro e recuperacdo dos museus nacionais.

Tabela 6

Recursos descentralizados do programa Museus,
Memoéria e Cidadania

Média Média Var.

Instituicao 2001 2002 2003 2004 2005 01/02 03/05 das

médias
Museu Imperial 2.704 2.254 2.229 2.458 2.990 2.479 2.559 0,03
Museu Histérico Nacional 2.837 1.805 4.453 2.368 5.044 2.321 3.955 0,70

Museu Nacional de Belas 2877 2.038 4551 2147 5327 2457 4008 0,63

Artes
Museu da Republica 2683 2251 1.948 2.108 2533 2467 2196 -0,11
Museu da Inconfidéncia 1.424 850 868 988 1.176 1.137 1.011 -0,11
Museu Lasar Segall 1.131 639 435 708 854 885 666  -0,25
Museu Villa Lobos 327 229 316 465 438 278 407 0,46
Museu Castro Maya 753 931 507 711 998 842 739 -0,12
M“f;;*ége Biologia Mello 582 515 387 351 452 549 397 -0.28
Paco Imperial 2245 1210 1.631 1536 1275 1728 1480 -0,14
Sitio Roberto Burle Marx 792 483 457 478 479 638 471 -0,26
CNFCP - - - 1216 1.116 - 777 0,00
Total 18.356 13.206 17.782 15.533 22.682 15781 18666 0,18
2001=100 100 13.206 17.782 15.533 22.682 - - -
Variagao anual 1 -0,28 035 -0,13 0,46 - 0,18 -
Fonte: Siafi.
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A anadlise da execucdo orcamentdria dos museus deve considerar
diferentes ciclos de investimentos para restauracdo, modernizacdo, e
também dispéndios que atendam as necessidades emergenciais de cada
museu. A suposicao de estabilidade dos recursos ao longo do tempo pode
levar a erros de interpretacao.

Em todo caso, em uma andlise mais panoramica, constata-se uma mudanca
de prioridades nos Ultimos anos, com o esforco gradual de aumento de recursos
e, talvez mais importante, com a priorizacdo da alocagdo de recursos para a
construgao institucional. A média dos recursos dos anos 2001/2002 foi de
R$ 15,7 milhdes e atingiu R$18,6 milhdes no triénio (2003/2005) um
crescimento de 18%. Se se excluir o Centro Nacional de Folclore e Cultura
Popular (CNFCP), que foi incorporado ao Instituto do Patrimdnio Histérico
e Artistico Nacional (Iphan), o crescimento é um pouco menor, de 13%.
De qualquer maneira os valores de 2005 sédo 23% maiores do que em 2001.

Mesmo com essas mudangas na gestdo (aumento e qualificacdo no
uso dos recursos, criagdo do SBM e do lbram) ha ainda o problema dos usos
contemporaneos dos museus. Ndo existe o habito de freqlentar museus.
Os nomes dos museus nacionais explicam parte das resisténcias em
ir aos museus, pois remetem, talvez, a narrativas politicas (Império, Museu
Historico Nacional, Belas Artes, Republica, Inconfidéncia etc.) com as quais a
populacdo ndo mais se identifica. Contudo, essa forma de ver os museus ndo faz
mais justica a maior parte dos museus atuais, que sdo muito mais centros culturais,
onde confluem e se encontram multiplas narrativas culturais e possibilidades de
didlogo vivo entre diferentes linguagens artisticas e politicas. Provavelmente, dar
visibilidade as novas realidades dos museus seja um desafio que, superado,
recontextualize os museus nas experiéncias culturais contemporaneas.

3.4 Programa Cultura, Educacao e Cidadania

O Programa Cultura, Educacdo e Cidadania — Cultura Viva contribui para
o enfrentamento de problemas relativos aos seguintes pontos:
* Desestimulo a exploracdo das potencialidades artisticas e culturais locais.

* Caréncias de meios para divulgagao das producdes e expressdes culturais
locais.

Dificuldades de acesso a producéo artistica como publico consumidor de
entretenimento, conhecimento e lazer.

Dificuldades de acesso a cultura digital.

* Limitacoes de acesso a processos educativos que respeitem as contingéncias
culturais locais.
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Em sintese, o programa aponta as caréncias de instrumentos e estimulos
para a producdo e circulacdo da expressdo da cultura local e também o
isolamento das comunidades em reacdo as novas tecnologias e instrumentos
de producao e educacdo artistico-culturais disponiveis em outros meios. Os
principais resultados da acdo federal nessa area até o momento sdo os 442
Pontos de Cultura conveniados, distribuidos pelas varias regides.

O gréfico 4 abaixo apresenta a distribuicdo percentual dos Pontos de
Cultura por regido:

Gréfico 4

Pontos de Cultura conveniados 2004-2005 por regiao
(Em%)

38%

7%

= Centro-Oeste  mmmmm Sudeste m Sul == Norte  mmmmm Nordeste

Fonte: MinC.
Elaboragdo: Disoc/Ipea.

Também se trata de um programa com alta prioridade ministerial, o que
pode ser constatado pelo aumento de recursos (de R$ 4 milhdes em 2004
para R$ 49,4 milhdes em 2005, o que significa que o programa foi responsavel
por mais de 40% do aumento dos recursos orcamentarios do MinC nesse
Gltimo ano).

Os Pontos de Cultura além de cobrirem as regides brasileiras também
abrangem os mais variados grupos sociais: jovens, mulheres, indigenas,
comunidades camponesas e sem terra, comunidades afro-brasileiras,
populacdes ribeirinhas e das florestas. Abarcam diferentes formas de
expressdo, como o candomblé, teatro, danca, audiovisual, musica, circo,
cultura popular (mamulengo, folguedos, artesanatos, hip-hop, capoeira,
artes, maracatu, congado, folia de reis, bumba-meu-boi etc.). E organizam
praticas e equipamentos culturais (cineclubismo, multimidia, mercados
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alternativos, centros de empreendedorismo, museus, bibliotecas, radios,
centros culturais, espagos culturais, preservacdo do patriménio histérico,
nucleos de meméria, centros de cultura digital, etc.).

Como se vé, os Pontos de Cultura proporcionam possibilidades de
enfrentamento ndo apenas das caréncias referentes aos equipamentos
culturais, mas também oferecem elementos para repensar o papel dos
equipamentos culturais e suas diversas fungdes: os papéis da biblioteca
se resumem a proporcionar o acesso a livros? A circulacdo de filmes é
simplesmente um elo da cadeia industrial do cinema e audiovisual ou
é também uma experiéncia estética e simbdlica Unica? E o papel dos
museus, restringe-se a consolidar narrativas dos éxitos de certos
grupos sociais?

Talvez a experiéncia dos Pontos de Cultura permita estabelecer novos
termos para o debate sobre as funcées dos equipamentos culturais. E possivel
que os equipamentos culturais sejam pontos de confluéncia do dinamismo
social e reflitam possibilidades de transformacao desse dinamismo na direcdo
de cuidados de longo prazo com a qualidade de vida e com o desenvolvimento
social, além do respeito pela diversidade de formas de vida e expressao, bem
como as crencas e processos culturais locais e singulares.

4 Financiamento e gastos

Analisando-se a execugdo orcamentéria do Ministério da Cultura, alguns pontos
chamam a atencdo. Primeiramente, deve-se destacar o aumento de 36% em
valores liquidados correntes. As aplicacbes diretas tiveram um aumento de
20,6% e, as transferéncias, de 88,5%. Do acréscimo de R$ 144 milhdes
ocorrido na execucdo de 2005 em relacdo a 2004, 56% referem-se a
transferéncias, sendo que 23% (R$ 32,6 milhdes) referem-se a transferéncias
a instituicdes privadas e 13% a transferéncias ao exterior. Em segundo lugar,
houve também aumento na participacdo das transferéncias na execucdo do
MinC (as transferéncias passaram de 23% em 2004 para 32% em 2005,
enquanto as aplicacdes diretas, em especial pagamentos de pessoal e
encargos, tiveram peso menor no liquidado do ministério).

A execucdo média do MinC em 2005 foi de 80,9%, maior do que no ano
2004 (76,1%). Destaque-se que a execucao das transferéncias foi de 71,9% e
que a média dessa modalidade foi menor em razdo das dificuldades nas
transferéncias para o setor publico (para estados e DF com execucdo de
44,8% e, para municipios, 55,2%).
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Tabela 7
Execugao orcamentéaria, sequndo modalidade — 2004-2005
L Dotacao inicial Autorizado Liquidado % Exec. (Lig./Aut.)
Ministério da Cultura
2004 2005 2004 2005 2004 2005 2004 2005
1 Aplicacoes diretas 327.165 401.645 340.441 413.961 307.852 371.355 90,4 89,7

1.1 Pessoal e encargos
sociais (ativos, inativos e 133.254 150.986 142.285 154.728 140.370 137.445 98,7 88,8
pensionistas)

1.2 Outras despesas 193.911 250.658 198.156 259.232 167.483 233.909 84,5 90,2

1.2.1 Juros e encargos da 1.860 2.145 1860 1475 933 1.056 50,1 71,5
divida
1.2.2 Outras despesas

176.084 226.473 181.294 240.388 154.823 219.557 85,4 91,3
correntes

1.2.3 Investimentos 15.907 21.975 14942 15.722 11.697 11.967 78,3 76,1
1.2.4 Inversoes financeiras 60 65 60 65 30 49 50,3 74,8
1.1.5 Amortizagao da divida - - - 1.583 - 1.281 - 81,0
2 Transferéncias 125.292 127.202 152.327 238.222 90.855 171.281 59,6 71,9
Transferéncias a Unido 6 30 - - - - - -

Transferéncias a estados e ao
Distrito Federal

Transferéncias a municipios 43.308 55.268 46.708 58.678 25.746 32.406 55,1 55,2

32.324 27.801 27.871 37.234 4901 16.663 17,6 44,8

Transferéncias a instituicoes 45373 23.942 67.782 97.316 51.102 83.766 754 86,1

privadas
Tlebdmaee o ses - onam o onns s
Transferéncias ao exterior 4.281 15.153 9.965 33.730 9.107 27.328 91,4 81,0
A definir 55.384 104.322 30.891 18.641 - - - -
Total 507.840 633.169 523.659 670.824 398.708 542.635 76,1 80,9

Fonte: Siafi.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Entretanto, o desempenho aparentemente uniforme do Ministério da
Cultura esconde importantes heterogeneidades na execucdo quando enfocado
pelos programas. Nesse caso, observa-se que alguns programas nao
alcancaram os mesmos niveis de execucdo no MinC. £ o caso, por exemplo,
dos programas Brasil Patriménio Cultural, Livro Aberto, Cultura Afro-Brasileira
e Engenho das Artes.

No entanto, se comparados os programas nos anos 2004 e 2005, constata-
se melhora nos niveis de execucdo em praticamente todos eles (tabela 5). Nos
programas Livro Aberto e Monumenta cairam os niveis de execucdo, mas o
aporte de recursos foi maior. Ainda deve-se considerar as dificuldades enfrentadas
por ambos os programas em decorréncia da implementacao que é feita em
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parcerias com municipios.

Tabela 8

Execucao orcamentaria do MinC por programas
em 2004 e 2005

Nivel de Nivel de

Programas do MinC Liquidado execugdo Dot. inicial Autorizado Liquidado  execucdo
(%) (%)

2004 2005

Brasil Patriménio Cultural 30.354 57,8 49.624 45.004 28.371 63,0
Livro Aberto 15.857 82,2 43.188 43.035 32.843 76,3
Brasil, Som e Imagem 47.690 77,8 57.002 56.628 51.940 91,7
Museu Meméria e Cidadania 16.865 95,3 19.662 21.162 20.339 96,1
Cultura Afro-Brasileira 8.132 47,2 16.040 16.048 9.386 58,5
Gestao da Politica de Cultura 15.000 94,2 35.846 58.001 53.540 92,3
Monumenta 22.650 93,4 37.240 47.240 37.880 80,2
Cultura, Educacéo e Cidadania 4.074 27,3 67.845 67.845 53.822 79,3
Engenho das Artes 62.314 53,7 118.579 117.811 74.604 63,3
Identidade e Diversidade Cultural 2.601 75,5 4.942 4.942 4.411 89,3
Outros 173.170 85,1 183.200 193.108 175.499 85,3
Total 398.708 76,1 633.169  670.824  542.635 80,9

Fonte: Siafi.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Alguns programas, entretanto, apresentaram melhor execucéo, inclusive
considerando os montantes muito superiores aos do ano de 2004. O exemplo
aqui é o Programa Cultura, Educacdo e Cidadania, considerado prioritario,
que aumentou em mais de treze vezes os recursos de um ano para o outro;
depois de um nivel de execucdo baixo em 2004 (27,3%), o programa, que
inclui a criacdo dos Pontos de Cultura, teve um desempenho superior em
termos de execugao orcamentaria em 2005 (79,3% de execugdo, ou R$ 53,8
milhdes dos R$ 67,8 milhdes disponiveis).

7

Também é importante considerar que o Programa Cultura, Educagao e
Cidadania participou em 34,6% do acréscimo de recursos, enquanto o
programa de Gestao Politica (onde se encontram as agdes de construcdo do
SNC) em 26,8%, seqguido do Livro Aberto (11,8%), Monumenta (10,6%) e
Engenho das Artes (8,5%).

5 Conclusao

O ano de 2005 foi marcado pela continuidade dos esfor¢os politicos de
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construcdo de politicas publicas culturais amplas e sistémicas, em especial
pela transformacao dos seus marcos legais fundantes. A principal caracteristica
desse periodo é a constitucionalizacdo das questdes culturais por meio da
proposicdo de emendas constitucionais.

Avancos ocorreram no desenho e institucionalizacdo das politicas, com a
consolidacdo da proposta do Sistema Brasileiro de Museus, da Politica
Nacional de Museus e agora com a proposicdo do Instituto Brasileiro dos
Museus (Ibram). Também é importante citar a melhoria da gestdo dos recursos
financeiros que, além de aumentos importantes nos montantes, mostrou
visivel melhoria na sua execucdo. Os avancos na articulacdo do SNC também
foram evidentes. Por fim, destaca-se o Ponto de Cultura, que reviu algumas das
nocdes a respeito do objeto de intervencdo das politicas publicas. O objeto das
politicas culturais ndo é necessariamente e unicamente o monumento
histérico ou as belas-artes, mas abrange as culturas, os saberes, os fazeres e
os modos de vida populares.

No entanto, esse mesmo Ponto de Cultura ainda coloca desafios
conceituais importantes a gestdo das politicas. Ao tratar de expressdes que
prescindem de equipamentos culturais, em sentido mais tradicional, para seu
desenvolvimento, recoloca a questao dos papéis atribuiveis aos equipamentos
e a valorizacdo das praticas culturais cotidianas na consolidacdo do SNC.
Ao mesmo tempo em que valoriza praticas comunitdrias e a cultura em
sentido antropolégico, o Ponto de Cultura reinventa e multiplica usos para os
equipamentos. Embora essa reinvencdo ja ndo seja tdo nova, as casas de
cultura, as bibliotecas e museus que atuam como centros culturais sdo
experiéncias disseminadas em outros paises e mesmo em cidades brasileiras,
ndo foi ainda sistematicamente explorada como possibilidade de organizacao
e estratégia de consolidagao das politicas culturais.

Os avancos das politicas publicas, ainda bastante desiguais
regionalmente e entre as cidades, talvez sejam reforcados ao se reconhecer
efetivamente a diversidade das praticas culturais ndo institucionalizadas e
que essas demandam acdes e mantém com os equipamentos culturais
relacbes especiais de confianga e desconfianca. Ndo ter equipamento
cultural pode ser, no extremo, uma vantagem no sentido de se ter um
espaco aberto a sua invencdo constante, tanto da parte das comunidades
guanto da parte do poder publico. Por outro lado, se o desejo é ter um
equipamento onde se desenrolam pecgas de teatro, danca, onde se exibem
filmes, onde se encontrem livros etc., o didlogo mais intenso com as politicas
educacionais é mais do que imprescindivel.
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Capitulo 9

O Ministério
da Cultura no Governo
Luiz Inacio Lula da Silva:
Um Primeiro Balanco



1 Introducao

O ultimo ano de mandato é um momento para os primeiros movimentos
de balanco das a¢des do governo com o objetivo de dar alguma visibilidade
aos éxitos e dificuldades enfrentados e contribuir para delimitar agdes politicas
para um futuro que j& dobra a esquina. ' Trata-se de pensar sobre o que fazer
tanto das boas idéias quanto sobre das discordancias e hiatos entre as
intencbes e a implementacdo. Enfim, é uma ocasido para deixar claro os
aspectos das experiéncias recentes que podem ser mantidos ou intensificados,
reformados, transformados. E também o momento para a discussdo de novas
perspectivas e prioridades que poderdao ganhar, nos préximos anos, em novo
mandato ou governo, aprofundamentos e desdobramentos.

Em primeiro lugar, é interessante apontar para o fato de que, nos primeiros
anos de qualquer governo e ndo apenas na area cultural, sdo muitas as
continuidades das agdes que vém de governos anteriores. Com pequenos
ajustes de énfase e de justificativas, o quadro geral dos programas e acdes
inscritos no Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 foi, em linhas amplas, semelhante
ao do governo passado. E, assim, talvez deva ser, para o bem das continuidades
necessarias a boa gestdo da administragdo publica. Mas, inovacdes e ajustes de
rota ndao foram pequenos, sobretudo da metade do mandato em diante,
embora, é certo, todos eles ainda aguardem consolidacéo.

Muitos dos espagos para reorientar e repor énfases na conducdo das
politicas culturais foram bem aproveitados na gestao de Gilberto Gil, embora
também muitas das dificuldades encontradas em governos anteriores
permanecam e se reproduzem.

Para efetivar esta avaliacdo, destacam-se duas dimensbes importantes
para o balanco: a dimensao conceitual e os principios, que demarcam, nao
apenas as estratégias e usos de recursos politicos, mas, também, os estilos e
a orientagdes da atuacdo governamental.

Depois, sdo analisados os mecanismos de gestao politica, que se referem a
capacidade de aproveitamento de oportunidades e a habilidade de intercambiar
problemas em diferentes niveis da administracdo. Constata-se uma dificuldade
de processamento técnico-politico de problemas, no ambito das instituicdes
federais de cultura. Finalmente, é abordada a gestdo de recursos econdmicos
condicionada por restricdes e prioridades macroecondmicas.

1. Texto originalmente preparado para ser publicado na edicdo n® 13, de agosto de 2006, do
boletim Politicas Sociais — acompanhamento e andlise, editado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea).



Desde o inicio do governo, os incentivos fiscais foram criticados, mas,
em que pesem as criticas, as reformas da legislacdo dos incentivos foram
minimas e ndo atacaram seus problemas centrais. No entanto, a manutencdo
dos mecanismos de financiamento foi oportuna e possibilitou significativa
alavancagem de recursos. Vale assinalar que estd em experiéncia, no MinC,
a pratica de editais que, ainda limitada, permitiria submeter o financiamento
a diretrizes politicas, discutidas entre Executivo e 6rgdos de participagdo. O
aperfeicoamento desse instrumento talvez permita aprofundar mudancas
no financiamento, orientando, ao mesmo tempo, a demanda por recursos
e criando um sistema institucional de apoios regionais e municipais as
diretrizes nacionais pactuadas. De qualquer maneira alguns elementos ja
despontam: /) os recursos do periodo (orcamentdrios + isengdes e incentivos
fiscais) foram em média inferiores ao de outros ciclos de governo (sem
consideragdo do ano 2006, para o qual ainda ndo dispomos de informacgdes
suficientes); e if) os montantes de recursos atingiram o apice em 2005,
qguando alcancaram indices superiores a qualquer ano desde 1995.

2 Acompanhamento de politicas e programas

2.1 Construcao de politicas culturais de Estado versus instituicoes
governamentais frageis

Ainstitucionalidade com as quais as politicas culturais operam é tdo fragil
que as tentativas de orientagcdo dos recursos disponiveis para estruturacdo de
politicas publicas ddo margem a tensdes e conflitos que limitam a consisténcia
e continuidade das politicas propostas.

Aadocao de critérios de alocacgao e distribuicdo de recursos nesse contexto
da margem a desconfiancas de suposto dirigismo. As tentativas de estruturacdo
e articulacdo do poder publico, em nivel nacional, sdo compreendidas como
restricdo de liberdades de criacdo artistica e cultural. Diversas iniciativas do
MinC, sob gestdo de Gilberto Gil, foram criticadas em decorréncia dessas
desconfiancas. A reflexdo que se segue procura apontar para alguns dos
muitos limites e avancos desta administracéo.

O principal avanco foi a proposta de estruturacado de politicas culturais de
Estado que se referissem a diferentes dimensdes do conceito de cultura (ver
quadro 1). Os principais obstaculos referem-se a dificuldade de estruturacdo
de unidades de acdo que permitam o aproveitamento dos recursos politicos
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para minimizar fragilidades institucionais. Dito de outra forma, os principais
obstaculos referem-se & gestdo (ou capacidade de processamento
tecnopolitico) e aos processos organizacionais que dao suporte para
materializar a gestao proposta.

O quadro 1 apresenta trés dos elementos a serem ponderados e que séo
referéncias para esse balanco. O primeiro relaciona-se aos principios
perseguidos (as intencdes do governo), o segundo diz respeito a agenda
politica (ou orientacdes sobre os valores, regras e conteddos que delimitam
as politicas publicas culturais) e, finalmente, o terceiro, que constitui o arranjo
institucional, a gestdo das acdes e a articulacdo das instituicbes da area,
configura a agenda operacional e alguns de seus resultados.

Como se trata de um balanco, talvez caiba citar algumas das iniciativas
e de seu entorno condicionante. Algumas iniciativas do atual governo
marcam estilo e diferenca programatica. A criacdo do Sistema Federal de
Cultura (SFC), do Conselho Nacional de Politicas Culturais (CNPC) e do
Sistema Nacional de Cultura (SNC) constituem-se, desde j&, em marcas
distintivas e em enquadramento institucional diferenciado para as politicas
nacionais de cultura.

O Plano Nacional de Cultura (Emenda Constitucional n° 48, de agosto
de 2005), por sua vez, criou instrumentos legais para consolidacdo e
articulagdo de acbes entre os governos federal, estaduais e municipais.
Essas iniciativas enquadram-se na situacdo-objetivo de criagdo de politicas
culturais de Estado, que permitam a articulacdo de prioridades e
coordenacao de ac¢des, entre os entes governamentais e ainda possibilitem
a pactuacao de objetivos e metas.

Portanto, todos os itens foram objeto de alguma acdo que viabilizasse a
criacdo de politicas culturais de Estado, isto é, de abrangéncia territorial
nacional tendo o acesso democratico como um ideal regulador, com critérios
publicos de alocacdo de recursosm articuladas entre si e com outras
instituicdes publicas e privadas. O processo ainda estd em gestacdo e seus
maiores problemas se referem a capacidade de processamento tecnopolitico.
Outro ponto a se destacar é que o projeto de transformacao da Ancine em
Ancinav (item 3.1) ndo teve os desdobramentos esperados pelo MinC e
foi provisoriamente abandonado. Também é bom assinalar que o
programa de desenvolvimento da economia cultura (item 3.2) ainda néo
tem desenho definitivo.
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Quadro 1

Principios, orientagoes e arranjos institucionais

Intencionalidade do
governo

Definicao da agenda do governo:
conteldos, regras e valores

Avrranjos institucionais: alguns resultados
e agenda operacional

1. A cultura ndo se resume
as belas-artes, mas
tem outras dimensoes:
a antropologica, a
econdmica e a politica.
O reconhecimento
dessas dimensdes
compreende o respeito
pela diversidade cultural

1.1 Atuacao institucional
integrada sobre as
diversas dimensoes do
conceito de cultura

1.2 Respeito a definicdo
de prioridades dos
governos de estados e
municipios quanto ao
objeto de acao publica

1. Organizagao de programas
federais que abranjam as
dimensodes da cultura

Os programas organizam as
agdes do MinC, instituicdes
vinculadas e outros setoriais e
ainda fomentam projetos da
sociedade em todas as areas
culturais e regioes

1.2 Criacdo do Sistema Nacional de
Cultura e do instrumento do
Plano Nacional de Cultura

1.A Criagdo do Sistema Federal de
Cultura — Decreto n®5.220, de
24/08/2005

1.1 Estruturacdo de Programas com
agdes dentro do MinC e articulados
com outros setoriais

1.2 Gestao de Programas Multissetoriais

1.3 Plano de Gestdo e o Comité Gestor
Interministerial criados pelo Decreto
n° 5.233/2004

1.B Criacao do Sistema Nacional de
Cultura e assinatura dos protocolos
de intengdo com Estados e
municipios

2. As politicas culturais
devem se constituir
como politicas de Estado

2.1 As idéias de
democracia,
transparéncia
e equidade sao
reguladoras da
organizacdo das
politicas publicas de
cultura

2.2 As politicas culturais
convergem com
as demais politicas
na promocao da
diversidade, da
tolerancia e do
desenvolvimento social
integrado

2. Constitucionalizacdo das regras
que instituem as politicas culturais

2.1 PEC 416/2005 (Sistema Nacional
de Cultura)

2.2 PEC 150/2000 (vinculagao de
recursos da unido, estados e
municipios)

2. Constitucionalizacdo das regras que
instituem as politicas culturais

2.1 Estabelecimento de Plano Nacional
de Cultura, seguido de planos
estaduais e municipais

2.2 Estabelecimento do Sistema
Nacional de Cultura

(continuacao)

Intencionalidade do
governo

Definicao da agenda do governo:
contetdos, regras e valores

Arranjos institucionais: alguns resultados
e agenda operacional

2.3 As politicas culturais
tém abrangéncia
nacional e
continuidade na
alternancia entre os
governos

2.3 Emenda Constitucional n® 48:
estabelece Plano Nacional de
Cultura para defesa e valorizacao
do patrimonio cultural brasileiro;
producao, promogéo e difusao
de bens culturais; formacao
de pessoal qualificado para
a gestao da cultura em
suas multiplas dimensodes;
democratizagdo do acesso aos
bens de cultura; valorizacdo da
diversidade étnica e regional

2.4 Transparéncia nos critérios de
alocacao de recursos

2.5 Emenda ao artigo n® 216 que
autoriza vinculagéo de recursos
dos estados para a cultura

2.2.1 Assinatura de Protocolos de
adesao ao Sistema Nacional de
Cultura (SNC)

2.2.2 Criacao do Conselho Nacional de
Politica Cultural (CNPC) — ainda
néo instalado

2.2.3 Criagao do Sistema Brasileiro
de Museus (SBM), seguido da
proposicao de criacdo do Instituto
Brasileiro de Museus (Ilbram)

2.2.4 Criacao das Camaras Setoriais
(musica, artes plasticas, teatro,
circo etc.) no &mbito do CNPC
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(continua)

3. As politicas publicas
de cultura objetivam
a democratizagdo e
promocao do acesso
aos mecanismos de
producao, distribuicdo e
fruicdo de bens culturais

3. Criacdo de regras e instrumentos
para a distribuicdo de recursos e
instrumentos de participagao

3.1 Criagao de instrumentos de
difuséo de bens culturais e acées
de ampliagdo e universalizacao
do acesso aos bens culturais, a
exemplo dos Pontos de Cultura
e da promocao da diversidade
cultural

3.2 Criagao de 6rgaos participativos,
de controle social e co-gestdo
nos Estados e municipios

3. Regulacéo e fomento de cadeias
produtivas da cultura

3.1 Ampliagao do escopo de atuagdo
da Ancine

3.2 Criagdo de Programa de
Desenvolvimento da Economia da
Cultura (em implementacéo)

3.3 Politica de Editais (em consolidacéo)

3.4 Consolidagao das Conferéncias
Nacionais de do Cultura, Conselho
Nacional de Politica Cultural, de
Conselho Superior de Cinema etc.

3.5 Inicio de estruturacdo de érgaos
participativos e de co-gestao pelos
entes federados

Elaboracdo: Disoc/Ipea.
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O quadro 2 apresenta uma matriz que permite a interpretacdo sintética
do quadro 1. O item 1, que se refere aos programas, terd desdobramentos
analiticos mais a frente, no quadro 3.

Quadro 2

Sintese do quadro 1

Grande estratégia selecao de Processar,nlento Acao diaria Resultados
problemas tecnopolitico

Intencionalidade do | Definicao da Arranjos Questoes relativas | Comparacao com a

governo agenda do governo: | institucionais: ao desenho e situacao-objetivo
conteldos, regras e |alguns resultados e | instrumentos de
valores agenda operacional | gestdo

Para onde vamos? Em que problemas | Qual é a qualidade | Qual a qualidade da | Balanco politico,
concentrar tempo e | das decisdes? minha gestao? econémico e de
recursos? intercambio de
problemas

. Organizagao das | 1. Articulacao 1. Dificuldades de 1. Os mecanismos 1. Manutencéo

agoes publicas a de programas articulacao entre institucionais e criacao de
partir de conceito proprios a programas e na de articulacéo e programas
amplo de cultura intervencdo implementacéo processamento isolados e
nas diversas de instrumentos de problemas criagdo de outros
dimensdes do de "gestao por nao estao com pequena

Politica Culturais
de Estado,

com desenho
democrético,
descentralizado,
participativo e
com abrangéncia
nacional

regras do jogo
institucional

viabilidade para

aprovacao da EC

n2 48, discussdo

da PEC 416/2005

e da PEC
150/2000

articulacao de
aliados em nivel
nacional e no
Congresso

conceito de problemas” consolidados abrangéncia
cultura
2. Construgao de 2. Mudanca das 2. Criacao de 2. Capacidade de 2. Avancos claros

na construgao
politica do
SNC, com
envolvimento
ativo dos entes
federados

2.1 Criagao de

Sistema Federal

de Cultura,

mas com baixa

integracdo

3. Definigao de 3. Reforma da lei 3. Uso de editais 3. A configuragao 3. Aumento de
critérios publicos de incentivos e e reformismo de politica recursos da fonte
para a alocagao submissao do cauteloso nas leis de editais é leis de incentivos
de recursos e financiamento a de incentivos embrionaria e restricdo
definicao de critérios publicos financeira das
prioridades instituicoes
federais

3.1 Os érgaos de
co-gestao,
participacao e
controle social
nao foram
instalados

Elaboracédo: Disoc/Ipea.
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Como se v&, ha muito a ser resolvido para a efetiva implementacdo de cada
parte do conjunto das politicas. H& questdes relativas a direcdo das politicas
culturais, sobre como sao definidas e processadas essas prioridades e estratégias
e como sao conduzidas efetivamente nos arranjos institucionais reais. A questao
do financiamento ndo é o inicio e nem o fim dos problemas, mas é parte
importante do processo. Por essa razdo, foi freqlentemente lembrada e
ganhou, em meados de dezembro de 2005, na | Conferéncia Nacional de
Cultura, status de prioridade, quando se firmou o compromisso da aprovacdo
da PEC 150/2000. Essa vincula recursos da arrecadacdo de impostos da Unido
(2%), estados (1,5%) e municipios (1%) para a area cultural e ainda prevé o
repasse de 25% dos recursos da Unido para os estados e 25% para os municipios.
Sem recursos financeiros e capacitacdo tecnopolitica, o fortalecimento, a
abrangéncia nacional e a consolidagdo do SNC sdo improvaveis.

Mesmo na hipdtese de que esses recursos nao se ampliem em curto espaco
de tempo, é importante lembrar que as instituicoes federais, desde inicio dos
anos 1990, passaram por inumeraveis dificuldades, que permanecem, tanto no
que se refere aos recursos financeiros, quanto de pessoal. Esse quadro permite
afirmar que acdes de consolidacdo e expansdo das capacidades dessas
instituicdes ainda sao fator relevante da configuracdo das politicas de Estado
na area da cultura. As tabelas 1 e 2 exploram a descricdo das dificuldades a
partir do comportamento dos recursos orcamentarios.

Tabela 1

Execucao orcamentéaria das instituicoes federais
de cultura — 1996-2005

Administracao Direta Administracao Indireta

Fundo Casa

. . Fund.
Ano ’\C/lm' da Nacional de Rui B|b||_oteca Cultural Iphan Funarte  Ancine Total

ultura d Nacional

e Cultura Barbosa Palmares

1996  170.544 32.996 16.297 51.532 5416 144617 54.656 - 476.057
1997 142.185 56.790 14.745 52.164 7.928 143.560 61.990 - 479362
1998 132.035 47.309 18233  45.943 8.662  130.727 54.060 - 436.968
1999 166.774 38.598 16.882 49.959 8.678 135.145 47.433 - 463.468
2000  159.005 82.393 17.452  46.151 21.163  114.526 42.682 - 483372
2001 174136 104.127 17.183 43,540 11.338 117.419 46.648 - 514390
2002 110.840 61.696 17.628 42.395 11.396 109.173  41.537 - 394.665

2003 72.228 53.496 14594  34.669 9.237 100.292 34.007  24.152  342.675
2004 94.834 90.721 17.132  40.071 9.603 107.543 33.341 29.250  422.495
2005 160.489 132456  15.017 54.886 10.676 103.367 32.065 33.674 542.630

Fonte: Siafi.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Obs.: Valores de dez./ 2005, IGP-DI.

201



A tabela 1 apresenta valores absolutos e mostra que os recursos de 2005
sdo os maiores desde 1996, chegaram a R$ 542 milhdes. No entanto, as
maiores instituicdes do MinC, o Iphan e a Funarte, perderam recursos
sistematicamente. A unidade central, o MinC, absorveu cortes durante o
periodo e seus recursos sao oscilantes, com aumentos e diminuicdes.
O comportamento do FNC é também interessante, pois apesar de sofrer com
a politica fiscal, finaliza 2005 com recursos maiores do qualquer das
vinculadas. A tabela 2 demonstra-o.

Tabela 2

Comportamento da execucao orcamentéaria das instituicoes
federais de cultura — 1996-2005

Administragao Direta Administragdo Indireta(*)
Ano  Min. da ando Casade Rui  Biblioteca  Fund. Cultural Total
Nacional de ) Iphan  Funarte
Cultura Barbosa Nacional Palmares
Cultura
1996 100 100 100 100 100 100 100 100
1997 83 172 90 101 146 99 113 101
1998 77 143 112 89 160 90 99 92
1999 98 17 104 97 160 93 87 97
2000 93 250 107 90 391 79 78 102
2001 102 316 105 84 209 81 85 108
2002 65 187 108 82 210 75 76 83
2003 42 162 90 67 171 69 62 72
2004 56 275 105 78 177 74 61 89
2005 94 401 92 107 197 71 59 114
Fonte: Siafi.

Elaboragdo: Disoc/Ipea.
Obs.: Valores de dez./ 2005, IGP-DI.
(*) O total inclui a Ancine em 2003, 2004 e 2005.

Os recursos do FNC foram quatro vezes maiores em 2005 relativamente a
1996. No entanto, deve-se enfatizar que o FNC financia projetos de interesse
das vinculadas.

A Biblioteca Nacional recuperou, em 2005, os niveis de recursos de 1996,
depois de passar a década com diminuicbes sistematicas, seus recursos, em
2003, eram 33% menores, em relagdo aos de 1996. Os recursos do Iphan foram
30%, e os da Funarte, 40% menores, em 2005, em relacdo aos de 1996.

N&o se trata apenas de perda de recursos financeiros mas de capacidades
de administracdo das questdes da cultura, por uma atrofia das capacidades de
conducao politica e burocrética da administragdo cultural. Essa perda verifica-
se nas dificuldades operacionais mais triviais da administracdo e chega ao
processamento tecnopolitico de problemas estratégicos das instituicdes.
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Portanto, o sistema federal de cultura padece de falta de recursos financeiros,
sim, mas também carece de outros de igual importancia. A citada auséncia de
capacidade de processamento tecnopolitico, superada em muitos casos
circunstanciais com esforco e criatividade, reflete-se em questdes de fundo,
agravadas, por exemplo, pela auséncia de informacdes para a gestdo, bem
como pela insuficiéncia de mecanismos operacionais para intercambiar
problemas entre instituicbes e atores, seleciona-los e ataca-los de forma efetiva
e convergente.

Por outro lado, ja foram dados passos importantes com a aprovacao da
EC n? 48, que estabelece o Plano Nacional de Cultura, e a assinatura de
adesdes ao SNC. Com esse processo, o tramite da PEC 150/2000, que institui
as vinculagbes de recursos, tem na grande mobilizacdo de estados e
municipios, argumentos de peso, favordveis a sua aprovacdo. Esse conjunto
converge na consolidagdo do Sistema Nacional de Cultura (SNC).

Essasiniciativas constituem acdes na contraméao da histéria das instituicoes
culturais brasileiras, que se caracterizaram, com rarissimas excecbes, por
acoes limitadas do ponto de vista da abrangéncia territorial e da sua
continuidade. Vale registrar que os recursos reduzidos ainda impedem a
ampliacdo da abrangéncia territorial e continuidade da atuacdo do MinC
(principio e critério para caracterizad-la como politica de Estado). Esses recursos
sdo insuficientes tanto para que o MinC atue como coordenador quanto
como executor direto de acdes. A precariedade dos instrumentos de gestdo
acrescenta dificuldades a coordenacao e articulagdo, tanto entre as instituicoes
federais, quanto entre as esferas de governo e também com a sociedade.

O quadro 3 sintetiza as caracteristicas dos Programas do MinC e os
problemas enunciados que enfrentam.

Quadro 3

Programas do MinC - objetivos e problemas de gestao

Nome do

facilitando o acesso
as bibliotecas
publicas e propiciar
a producao e

a difusao do
conhecimento
cientifico, académico
e literario

Objetivos Problemas
programa
Livro Estimular o Auséncia de habito de leitura;
Aberto habito da leitura, escassez de bibliotecas publicas em &reas carentes;

o nimero de bibliotecas é insuficiente e mal distribuido e h&

necessidade de treinamento de pessoal no que se refere a organizacéo,
conhecimentos técnicos; ainda ha necessidade de modernizagao de
servios e atualizacdo de acervos;

né&o ha agdes de formagao e capacitagéo para a leitura e nem valorizagédo
da multiplicidade e complexidade das praticas de leitura.

(continua)
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(continuacéo)

Nome do

Objetivos Problemas
programa
Brasil, Som | Ampliar a produgdo, | Auséncia de regulacdo do mercado nacional;
e lmagem | a difuséo, e exibicdo, | pequena abrangéncia do parque exibidor;
a preservagao e numero reduzido de cdpias dos filmes nacionais;
a0 cesso as obras pequeno acesso do publico a filmes nacionais;
audiovisuais numero reduzido de freqlientadores potenciais de cinema;
brasileiras e o numero de cinemas é insuficiente e a distribuicdo é realizada por
promover a auto- grandes empresas, algumas delas, inclusive, investem no filme e depois o
sustentabilidade distribuem com recursos da rendncia fiscal;
da industria a frequiéncia ao cinema ¢é reduzida e ndo existem agdes especificas que
cinematogréfica facilitem o acesso ao cinema.
Museu, Revitalizar os Auséncia de estratégias de organizagdo e potencializacdo do
Memoria e | museus brasileiros e | financiamento aos museus;
Cidadania | fomentar a criagdo | espagos museoldgicos em situacdo precaria de conservagao;
de novos institutos | necessidade de revitalizacdo e modernizagdo dos museus brasileiros;
de memobria, valorizacdo das colecoes que sao representativas das varias experiéncias
aumentando o culturais vividas pelas sociedades e comunidades em territério brasileiro;
acesso da populacao | o habito de freqiientar museus é minimo.
a esses produtos
culturais nas diversas
regides do pais
Cultura Ampliar e garantir Auséncia de espacos culturais comunitarios que permitam o
Educagdo e |0 acesso das desenvolvimento de capacidades e habilidades no manuseio de
Cidadania | comunidades diferentes linguagens artisticas;
mais excluidas do N&o ha espacos culturais que permitam o acesso da populagao e a
usufruto de bens criacao de produtos e elaboracao de processos relacionados a cultura e,
culturais aos meios | que ainda permitam a capacitacdo e desenvolvimento de habilidades em
de fruicdo, producéo | linguagens artisticas.
e difusdo das artes
e do patriménio
cultural
Engenho Aumentar a Auséncia de acbes sisteméticas de valorizacao das artes e cultura
das Artes producdo, a difusdo | brasileira, bem como de formacao do gosto para apreciacdo dessas
e o0 acesso da manifestacdes artisticas
populagdo as artes | reduzida preocupacao com a formacao profissional para as artes;
a frequiéncia da populacao ao espetaculo-vivo é reduzida.
Cultura Preservar e promover | Auséncia de agdes amplas de valorizagdo da cultura afro-brasileira e
Afro- aculturaeo invisibilidade dessa cultura nas instancias formadoras da educacéo
Brasileira patriménio afro- nacional e da opinido publica;
brasileiro o preconceito é forte e as desigualdades étnicas sao imensas.
Identidade e | Ampliar o acesso Auséncia de agdes sisteméticas de valorizacdo e promocao do direito de
Diversidade | aos mecanismos de | expressao das diferencas culturais e das identidades;
Cultural apoio, promogao o preconceito no que se refere a orientagdo sexual, género e origem

e intercambio
entre grupos
culturais segundo
caracteristicas
identitarias como
género, orientagdo
sexual, grupos
etarios e cultura
popular

étnica é forte; acrescentam-se ao problema as desigualdades étnicas,
de género e culturais que sdo imensas; esse é um programa de viés
intersetorial e as acdes orcamentarias sao nitidamente insuficientes para
atacar os problemas apontados.

Fonte: Ministério do Planejamento (MP) e Ministério da Cultura (MinC).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
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Grande parte dos objetivos e problemas apontados ndo pode ser resolvida
pelos programas isolados dentro do MinC, pois suas causas extrapolam a atuagéo
setorial. No entanto os programas tampouco foram desenhados para atuarem
de forma suficiente e com intensidade necessaria para resolvé-los. Além disso, o
acompanhamento do desempenho e do desenho dos programas permite afirmar
que eles ndo possuem mecanismos de articulacao eficiente entre si e com outros
6rgaos e sequer possuem dispositivos significativos de monitoramento e avaliacdo
das proprias acdes. E evidente a inexisténcia de sistema de monitoramento (e
avaliacdo) de agdes proprio a gestdo e ao processo de tomada de decisdes. Dessa
maneira, se, por exemplo, ja estd definido e aprovado o importante instrumento
legal que desenha e dé feicdo ao Sistema Federal de Cultura (SFC), o mesmo nao
se pode dizer dos mecanismos operacionais relativos a existéncia funcional de tal
sistema. Na auséncia de informacdes e instrumentos de articulagdo e efetiva
decisdo sobre problemas de gestdo, pouco se pode fazer no que se refere a
fragmentacédo de iniciativas, dificuldades de coordenacao de acdes e conducao
direcionada das instituicoes culturais. Portanto, os programas e acdes do MinC
tém limites relacionados ao desenho e aos instrumentos de gestio (se as agbes
sao suficientes para resolver e atingir os objetivos do programa). Contudo, por
razdo de espaco, os pontos aqui enfatizados se resumem a dois: /) inexisténcia de
avaliacdo como mecanismo de compreensdo das acdes, afericdo de resultados e
de correcdo de erros e desajustes e /i) auséncia de instrumentos de articulacdo
que potencializem as acdes de cada programa.

Algo semelhante se pode dizer do Conselho Nacional de Politicas Culturais
(CNPQ), isto &, ele foi criado para ser um instrumento de deliberacdo e pactuacao
democratica de prioridades e objetivos, mas tem tido dificuldades para se
desdobrar em realidade institucional. A instituicdo é de extrema importancia, e
sua criacdo no ambito do SNC reforca o pendor participativo e democratico da
atuacdo do MinC. O CNPC é um conselho paritario e deliberativo, vale dizer, co-
gestor das politicas culturais. No entanto, seu funcionamento efetivo (o0 CNPC
em meados de 2006 ainda ndo estava instalado) é um desafio similar aquele
enfrentado pelas instituicdes culturais, isto é, requer criatividade e capacidade
tecnopolitica no processamento e intercambio de problemas e, depois, na
proposicao de seqUéncias de agbes factiveis. Entretanto, o mais importante na
fase de consolidacdo é criar um processo sistemético de aprendizado, com
acertos e erros, que permita a negociacdo de tensdes e aliancas, divergéncias e
convergéncias com o poder executivo e com a sociedade. Além disso, o CNPC
tem o dificil compromisso de estabelecer rotinas, agendas, mecanismos de
deliberacdo e informagdo para o processo de decisdo, bem como estabelecer
um papel mais definido para as Camaras Setoriais que dele fazem parte.
A consolidagdo dessas iniciativas é um dos desafios a serem enfrentados
no futuro préximo.
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A criagdo do SNC se tornou um dos processos mais marcantes e promissores,
no ambito da administracdo cultural. Muitos foram os estados e municipios que
aderiram ao sistema de forma voluntéria, através da assinatura de protocolos
com o MinC. Sem duvida os desafios sdo muitos. O SNC é um sistema que se
funda na adesédo voluntéria, na construcdo progressiva e que se caracteriza pela
descentralizagdo, articulacdo e cooperacdo entre esferas de governo e sociedade.
Também aqui, os mecanismos institucionais ainda sao fluidos.

A conducéo de processos politicos, nessa situacao, exige criatividade, capital
simbdlico e confianca, que apenas funcionam na presenca de pessoas-chave,
com reconhecimento, prestigio e transito entre os atores do contexto politico.
O modelo pode ndo ter sustentabilidade sem essas importantes figuras,
ameacando a consisténcia e continuidade, em especial na passagem entre
governos. Para tanto, é imprescindivel o estabelecimento de operadores
institucionais. Parte da questdo parece resolvida com a participagdo de
representantes dos estados e municipios no CNPC e também de instituicoes
culturais de prestigio, mas mecanismos mais radpidos e rotinizados de interlocucdo
e decisdo devem ser experimentados. Um dos interessantes dispositivos utilizados
no ambito do Sistema Unico de Satde (SUS) foram as comissdes intergestores.
Essas permitiram ao longo da década de 1990 um rico didlogo e pactuacdo de
interesses e objetivos entre gestores municipais e estaduais (Comissao Intergestores
Bipartite — CIB) e entre esses e os gestores federais (Comissao Intergestores
Tripartite — CIT). Ambas discutiam a operacionalizacdo do SUS e tinham
participacdo no Conselho Nacional de Satude (CNS).

O modelo da satide ndo tem aplicagdo universal, mas pode oferecer exemplos
da configuracdo de espacos de interlocucdo entre os gestores publicos das
diversas regides, imprescindivel para a consolidacdo do SNC. Arigor, a experiéncia
tem seu fundamento na construcdo de espacos publicos de interlocucdo e
interpenetracdo entre os grupos de interesses e as estruturas do Estado. Se o
Conselho Nacional de Politicas Culturais e as Camaras Setoriais permitem essa
dindmica entre governos e sociedade, é possivel — e, talvez, desejavel — que a
experiéncia se expanda para as relacdes intergovernamentais, tal qual a experiéncia
das comissdes intergestores do SUS. Embora os féruns de Secretarios de Cultura
se constituam em um primeiro passo nessa direcdo, tém a vantagem e a
desvantagem da pouca objetivacdo ou da baixa institucionalizacéo.

Outro ponto de igual importancia para o SNC é a informac&o. Essa vertente
de desafios é central, tanto na comunicacdo e democratizacdo da acdo
governamental, quanto nas possibilidades que abre para a programacdo
conjunta, interconexao de componentes e participantes e, sobretudo, para a
coordenacdo de acdes. Associada a ela estd a vertente da interconexao da rede
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de equipamentos e instituicbes culturais. Por si mesma, a questdo dos
equipamentos, ou seja, da definicdo de seu papel na politica e de suas funcoes
no empreendimento cultural, ¢ uma lacuna na atuacdo ministerial. Esse aspecto
central na configuracdo do SNC e analisado a seguir, apontando-se as
insuficiéncias institucionais e a pequena abrangéncia dos equipamentos das
artes de elite (belas-artes) e também de outros equipamentos que descortinam
elementos das praticas e preferéncias culturais da populacdo brasileira.

2.2 Os equipamentos culturais e as possibilidades de
institucionalizagcao das relacoes entre os governos

As redes de orquestras, museus, bibliotecas, livrarias, emissoras de radio e
televisdo, arquivos, equipamentos culturais de estados e municipios integram,
segundo documentos da Secretaria de Articulacdo Institucional do MinC, a
perspectiva de composicdo do SNC. Por isso, a reflexdo sobre as condicdes de
existéncia da cultura como objeto da politica de Estado (o Estado supde o
territério nacional) ndo prescinde do dimensionamento constante da presenca
e importancia da oferta dessas modalidades de equipamentos, por mais
controvertido que seja o seu papel em politicas culturais.

Dos 5.556 municipios brasileiros, 152 nao tém nenhum equipamento
cultural e apenas 53 possuem todos eles.? Para efetuar a analise da densidade
da oferta de equipamentos nos municipios, criaram-se alguns agrupamentos,
a partir de 15 tipos de equipamentos culturais. Consideramos alta densidade
de oferta encontrar pelo menos 12 equipamentos (80%) com presenca superior
a 50% nos municipios, média densidade de oferta, pelo menos 6 (40%) dos
equipamentos com presenca superior a 50% nos municipios, baixa densidade
de oferta, menos de 6 equipamentos com presenca superior a 50%. Dessa
maneira, a tabela 3 detalha o percentual de municipios com alta, média ou
baixa densidade da oferta de equipamentos culturais por estado e regiéo.

Como se pode ver nos dados detalhados na tabela 3, 82% dos municipios
apresentam baixa densidade de oferta de equipamentos culturais. Na Regido
Norte quase 85% dos municipios encontram-se nessa categoria e 16,6% se
situam como municipios com média densidade de oferta de equipamentos.

Alguns estados estdo um pouco melhor relativamente a média. Rio de
Janeiro, Sdo Paulo, Espirito Santo, no Sudeste, Santa Catarina, Rio Grande do
Sul e Parana, na regidao Sul; os estados do Centro-Oeste, Ceard, na Regido

2. Bibliotecas, museus, teatro ou casa de espetéaculos, cinemas, bandas de musica, orquestras; clubes
e associagbes recreativas, estadio e ginasios poliesportivos; videolocadoras, loja de discos, CDs e fitas,
livraria, shopping center; estacdo de rddio AM e FM, geradora de TV, provedor de internet.
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Nordeste, e Acre, Amazonas, Amapda, Ronddnia, na Regido Norte, tém
percentual de municipios com equipamentos acima do dado nacional.

Entre os municipios com alta densidade da oferta de equipamentos,
destaquem-se alguns do Acre (4,55%), Roraima (6,67%), Sao Paulo (2,64%)
e Rio de Janeiro (3,26%).

Tabela 3

Percentual de municipios com equipamentos culturais
por grupamento

Densidade da oferta

Regido UF Alta Média Baixa

GO 0,8 15,0 84,1

Centro-Oeste MS - 31,2 68,8
MT 0,7 23,0 76,3

Total 0,6 20,1 79,2
AC 4,5 18,2 77.3

AM 1,6 19,4 79,0

AP - 18,8 81,3

Norte PA 0,7 14,7 84,6
RO - 19,2 80,8

RR 6,7 - 93,3

T0 - 8,1 91,9

Total 0,9 13,7 85,4
AL - 7.8 92,2

BA 0,5 9,6 89,9

CE 0,5 20,7 78,8

MA - 7.8 92,2

Nordeste PB 0,4 6,3 93,3
PE 0,5 14,1 85,4

PI 0,5 6,8 92,8

RN 0,6 7.2 92,2

SE 1,3 8,0 90,7

Total 0,9 21,3 77.8
PR 1,0 20,6 78,4

Sul RS 0,8 20,0 79,2
SC 1,0 24,7 74,3

Total 1,6 19,6 78,8
ES 1,3 19,2 79,5

SP 2,6 24,3 73,0

Sudeste MG 0.6 13,5 85,9
RJ 3,3 43,5 53,3

Total 0,9 16,6 82,5
Total geral 0,9 16,4 82,7

Fonte: IBGE, 2001.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

O gréfico 1 permite visualizar a participacdo relativa dos municipios em
cada agrupamento dos equipamentos. Na categoria de baixa densidade de
equipamentos culturais estdo 82% dos municipios e de alta densidade apenas
um por cento das municipalidades brasileiras.
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Gréfico 1

Densidade da oferta de equipamentos no total dos municipios

83%

16%

1%

Fonte: IBGE, 2001.

Flaboracso: Disod/Ipea. JAta B Média B Baxa

E importante destacar que cada grupo de municipios por densidade de
oferta de equipamentos apresenta heterogeneidades, mas pode-se caracteriza-
los como conjuntos relativa e comparativamente homogéneos. Os municipios
de alta densidade de oferta detém 38% do Produto Interno Bruto (PIB) e 26%
da populacdo. Seu PIB per capita é 43% superior ao do Brasil. O PIB médio
dos 53 municipios da categoria de alta densidade é muito superior ao do
Brasil. Aqui estdo 1% dos municipios brasileiros — ou seja, apenas 53
municipios tém alta densidade de oferta de equipamentos.

Os municipios de média densidade de oferta representam 42% do PIB e
41% da populagdo. Seu PIB per capita é pouco superior ao nacional (3%). A
mesma distribuicdo do PIB pela categoria indicaria que os municipios de
média densidade tém um PIB médio quase 260 vezes superior ao do Brasil.
Nessa categoria compreende 83% dos municipios brasileiros.

Os municipios de baixa densidade de equipamentos detém 20% do PIB e
30% da populacdo. Seu PIB per capita é 61% do Brasil. O PIB médio dos
municipios de baixa densidade de oferta é apenas 24% do nacional. Esta
categoria tem 83% dos municipios brasileiros.

Esses dados sugerem a existéncia de arquipélagos culturais
constituidos pelo agrupamento de municipios com caracteristicas
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semelhantes, que formam clusters de alta, média e baixa densidade de
oferta. E preciso considerar também os clusters dos municipios sem
gualquer equipamento cultural.

Portanto, ha padrdes de agrupamentos de municipios, que fazem que
entre eles ndo se forme uma area homogénea de cultura, e, sim, um conjunto
de ilhas com caracteristicas semelhantes. Certamente, pode-se afirmar que as
capitais de estado constituem o nlcleo de uma area 1. Uma area 2 é formada
por Piaui, Tocantins, norte de Goiés, oeste da Bahia, norte e centro de Minas
Gerais, regidao de muita caréncia em termos de equipamentos culturais.
Os estados do Norte formam uma éarea 3 pelas caracteristicas dos seus
municipios, que sao territorialmente gigantes. Outra area, 4, é formada por
Sdo Paulo e cidades proximas, rumo ao interior, e, em outro sentido, na
direcdo do Rio de Janeiro, onde se encontram muitos municipios com alta e
média densidade de oferta. Sul de Goias, Mato Grosso do Sul, Parand, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul formam uma grande &rea 5.

Essas breves consideracbes possibilitam interpretacées que, embora
parciais, j& permitem pér ordem nas informacdes sobre os municipios e
seus equipamentos culturais. A distribuicdo dos municipios por densidade
de oferta de equipamentos mostra certa correlacdo entre desenvolvimento
sécio-econdmico e presenca de equipamentos. Pode-se afirmar que a oferta
de equipamentos culturais obedece as motivagdes locais, sem esforcos dos
governos federal, estaduais e municipais, no estabelecimento de politicas
para a criacdo e aproveitamento racional de equipamentos culturais. Esses
foram distribuidos de forma aleatéria (sem coordenacdo ou planejamento
minimo, seriam expressao pura do mercado), seguindo razdes historicas e
ndo politicas nacionais, estaduais e municipais de cultura.

A densidade da oferta de equipamentos culturais nos municipios
brasileiros é baixa. Entre os equipamentos tradicionais as bibliotecas
constituem o Unico tipo de equipamento com presenca relativamente alta,
tanto nos municipios com baixa quanto nos de média densidade de oferta
(74,7% e 97,4% respectivamente). Os museus (a excecdo da categoria de alta
densidade) estao presentes em 50,9% dos municipios com média densidade
de oferta, nimero similar ao de teatros (53,7%). Bandas e orquestras tém
presenca nessa categoria (de 82,9% e 15%, respectivamente). E 32,9% dos
municipios com média densidade tém cinema.

Chama a atencdo o fato de que os equipamentos de esporte e lazer
estdo presentes em grande parte dos municipios (clubes em 70,4% e
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estddios e ginasios em 76,1%). Entre os equipamentos de distribuicdo as
videolocadoras estdo em 64%, as livrarias em 42,8% e as lojas de CD e
discos em 49,2%. A participacdo de ambos os equipamentos nos municipios
de média densidade de oferta também é significativa (sempre maior do que
90%). A Unica excecdo fica para os shoppings, presentes em apenas 33,4%
dos municipios desta categoria.

Os clubes estdao em 95,8% dos municipios de média densidade de oferta;
os estadios, e gindsios em 97,6%; videolocadoras em 99,7%; livrarias em
91,4%; e lojas de discos em 96,6%. Os estabelecimentos de ensino superior
estdo em 83% dos municipios dessa categoria.

Os equipamentos de esporte/lazer e distribuicao também possuem
participacdo relativamente alta entre os municipios da categoria de baixa
densidade de equipamentos (os clubes estdo em 65% e ginasios em 71,6%).

A leitura desses dados permite que situemos alguns possiveis desafios
para a consolidacdo de politicas de Estado de cultura. O primeiro é ter
claro que o lazer em clubes e os esportes estdo presentes com grande
intensidade, inclusive em municipios de baixa arrecadacdo de impostos e
de PIB relativo menor. O segundo é reconhecer a presenca de importantes
mercados de CDs, livros, aluguel de videos, nos municipios de média e
alta densidade e um potencial para os de baixa densidade de oferta.
O terceiro é tematizar de forma adequada a baixa densidade de oferta de
equipamentos tradicionais, de producao de audiovisual e de comunicacao.
A democratizagdo da cultura tradicional e dos meios de comunicacdo
encontra nesses dados importantes indicios da magnitude das dificuldades
a serem enfrentadas.

Como se vé, este é um dos problemas do SNC, que se refere a suficiéncia
da oferta de equipamentos e, por decorréncia, da democratizacdo do
acesso a producado de certos bens culturais. Outro ponto, inteiramente
diverso analiticamente, relaciona-se ao tratamento a ser dado politicamente
a questao dos equipamentos e sua interconexdo nos desenvolvimentos da
idéia de sistema.

Algumas indagacbes precisam ser feitas. Nas concepc¢bes de cultura
vigentes, é estritamente necessaria e desejavel a presenca de todos os tipos
de equipamentos culturais no espaco local? Na presenca de equipamentos,
quais as funcbes que cada um deles pode adquirir? Como conecta-los e
qual o melhor caminho para isto? Qual o custo financeiro das op¢bes?
A mesma questdo aparece no que se refere a interconexdo entre instituicoes
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culturais. Portanto, esta-se diante, por um lado, de questdes relativas as
concepgdes e ao lugar que deve ser assumido pelos equipamentos culturais
e, por outro lado, da questdo das prioridades alocativas, tanto referentes
ao objeto (tipo de equipamento ou agao), ao lugar de investimento (regides
de exclusdo ou territérios culturais diferenciados), como, ainda, as
competéncias relativas dos entes federados.

Em resumo, a iniciativa de criar o SNC j& avanca em termos politicos com
uma extensa e interessante rede de interlocucdo entre atores, mas deverd
enfrentar indagacdes operacionais. Ou seja: que tratamento dar a uma
possivel rede de informacgbes e a sua rede fisica de maneira a interconecté-los
na forma sinérgica de um sistema? Como fazer para que as decisdes sejam
subsidiadas por informacdes oportunas? Quais os critérios de alocacdo de
recursos? Quais 0os mecanismos institucionais que podem permitir acoes
coordenadas e a negociacao de conflitos?

Pode-se apontar que as insuficiéncias de recursos locais, sejam
financeiros ou de gestdo, estdao expressas tanto na dindmica econdémica
quanto na auséncia de equipamentos culturais. Essas qualidades dos
municipios apontam também para a inexisténcia de mecanismos amplos e
articulados de financiamento que abranjam Unido e estados e que promovam
o desenvolvimento amplo das instituicdes municipais. Também apontam a
auséncia de instituicdes federais, regionais e locais que sejam capazes de
organizar a oferta de espacos, satisfazer a demanda por bens e servicos
culturais e também priorizar acdes de consolidacdo das instituicbes. O
mecanismo dos editais poderd oferecer possibilidades de resolucdo pelo
menos de parte dessa questdo, como serd visto ao final do item a seguir.

2.3 Financiamento: reformismo cauteloso

As maiores criticas dirigidas pelo Ministério da Cultura formado no
governo Lula aos governos anteriores referem-se aos mecanismos de
financiamento via lei de incentivos e as suas distor¢des. Os incentivos fiscais
ndo direcionariam recursos segundo prioridades politicas, deixando as
empresas a decisao sobre a alocacdo final dos recursos publicos, fragilizando,
entdo, o esforco do Estado na area. Outro ponto muito criticado é o das
aliquotas® de deducéo fiscal de 100%, que tornam a parte do empresario
também gradualmente menor, devendo o poder publico arcar com a maior
parte dos recursos destinados ao financiamento.

3. Consultar Politicas Sociais — acompanhamento e anélise, n° 6, Ipea, Brasilia, fevereiro 2003.

212

O governo praticamente renunciou as reformas da lei, embora elas
continuem em processo de discussdo e alguns ajustamentos tenham
sido realizados. Os dados, no entanto, sinalizam que a estratégia
de manutencado dos mecanismos criticados rendeu bons resultados e que
foi, portanto, razoavel, dado o contexto das metas macroeconémicas
e das politicas fiscais.

Como se depreende da tabela 4, os recursos orgcamentarios do
Ultimo ano da série em anélise foram maiores do que os de 1996.
Entretanto, eles vém de uma recuperacdo decorrente de uma queda
acentuada em 2002, ultimo ano do periodo FHC, quando os recursos
declinaram de R$ 514,3 milhdes para R$ 394,6 milhdes (ou seja, 23%).
No primeiro ano do Governo Lula, os recursos declinaram mais 13% e,
a partir de entao, foram se recuperando, para que, em 2005, ficassem
em 14% superiores a 1996.

Os incentivos fiscais ndo declinaram tanto quanto os orcamentérios,
mas também cairam em 2002 (17%) e depois foram se recuperando. Em
nenhum ponto na década, foram menores que em 1996, o que mostra
certa consolidacdo. No Ultimo ano em anélise, eram mais do que duas
vezes maiores do que em 1996. Também, had que se constatar que
corresponderam a mais do que a metade dos recursos financeiros para a
cultura em quase todos os anos do periodo. Portanto, em que pesem as
criticas as distor¢cbes nos mecanismos de incentivos fiscais, a decisdo de
manutencdo das regras do jogo rendeu bons resultados para a area
cultural, em especial para produtores, promotores e empresarios que
dispuseram de informacdes e meios para acessar os incentivos.

2.3.1 Principais fontes de recursos: as leis de incentivo fiscal e sua
reduzida abrangéncia territorial

Deve-se assinalar, além do éxito no aumento de recursos, que 0s
incentivos fiscais apenas tiveram peso menor em média, no primeiro
governo FHC. No segundo, a participacdo foi de 21,8%.

No governo Lula, a participacdo no total de recursos (orcamento +
leis de incentivos) foi de 33,2% dos recursos. Também se deve
assinalar que a execuc¢do total média de recursos do governo Lula é
menor nos dispéndios orcamentarios do que nos anos FHC e maior nos
recursos incentivados.
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Tabela 4

Dispéndios médios nos governos FHC e Lula

Média anual
Governo Relagdo incentivo/orcamento
Orcamento Incentivos
FHC 1 464.129 457.833 -1.4
FHC 2 464.142 565.261 21,8
LULA 1 435.935 580.508 33,2
Total 455.609 526.489 15,6

Fonte: Siafi.
Elaboracédo: Disoc/Ipea.

Obs.: Valores de dezembro/2005, IGP-DI.

Ao se considerar os recursos aportados pelos empresarios, constata-se
gue sua participagao segue as tendéncias da década, ou seja, diminui. No
ultimo ano de FHC, os recursos novos representaram 23,7%, e chegaram a
12% em 2005. O mais importante é observar que, em inUmeras localidades,
o percentual de recursos novos (dos empresarios) é relativamente menor do
que a média nacional, a exemplo de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, onde os
empresarios aportam recursos proprios da ordem de 10,5% e 11,7%,
respectivamente.

Entretanto, ao se relacionar os incentivos com o PIB, vé-se que apenas em
dois estados (Sdo Paulo e Rio de Janeiro) a proporcdo de recursos incentivados
é maior que a proporcdo da participacdo do PIB estadual no PIB total, ou seja,
0s empresarios naqueles estados sdo mais sensiveis ao uso dos incentivos
fiscais. Possivelmente, nos demais estados, hd uma dificuldade de acesso dos
agentes culturais as empresas ou dessas as informacdes necessarias ao uso
dos mecanismos disponiveis.

Portanto, uma das formas de reduzir as desigualdades regionais na
distribuicdo de recursos é aumentar as acdes de visibilidade com respeito
ao uso dos incentivos, em especial, com publicizagdo e campanhas
informativas. Claro que a estrutura produtiva e a légica econémica dos
incentivos colocam limites ao impeto distributivo, mas os esforcos podem
ser positivos. O grafico 2 permite a visualizacdo da sensibilidade do
empresario ao uso dos incentivos.
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Gréfico 2

Participacéo proporcional de estados selecionados e regides no
incentivos culturais e no PIB
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Fonte: MinC e IBGE.

Elaboracdo: Disoc/Ipea.

2.3.2 A concentracao de recursos na Regido Sudeste

O grafico 3 mostra que, no governo Lula, ocorreu uma desconcentracdo
relativa dos recursos incentivados em comparacdo com os governos FHC.
O Rio de Janeiro perdeu recursos de forma acentuada. No primeiro governo
FHC, sua participacdo era de 34,11%; caiu para 33,6%, no segundo
governo FHC, e para 26,4%, no governo Lula. Sdo Paulo também caiu em
participacdo. Era de 43,7% (FHC 1) e foi para 40% (Lula). Sul e Sudeste
ganharam 1% em participacdo no governo Lula. E os outros estados do
Sudeste (Minas em especial) ganharam 7 pontos percentuais.
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Gréfico 3

Distribuicao de recursos entre as regioes e estados selecionados
durante os governos FHC e Lula
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Fonte: MinC.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Obs.: Valores de dez./2005, IGP-DI.

Para concluir, pode-se dizer que as criticas contundentes ao financiamento
via incentivo nado foram suficientemente fortes para reformar as leis. Seus
vicios e algumas das suas vantagens seguem as mesmas.

Assinale-se que outras iniciativas foram tomadas para que a
permanéncia dos incentivos ndo significasse a fragilizacdo do Estado. Ja
foram citadas no inicio deste trabalho a EC n® 48/2005, que estabelece o
PNC, a PEC 150/2000 (vinculagdo de recursos) e a PEC 416/2005. Também
foram citadas as acdes de construcdo do SNC, mas também pode-se
apontar o mecanismo dos editais, como passo importante tanto para a
democratizagdo do acesso e aumento da transparéncia em relacdo ao uso
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de recursos, como também para relacionar a alocacdo de recursos com
diretrizes e prioridades publicas.

Os diferenciais de descontos oferecidos explicam o comportamento
dos recursos incentivados, da rendncia e do adicional das empresas a
partir de 1998. As sucessivas crises internacionais também impactaram a
disposicdo de investimento das empresas. De qualquer maneira, assinalem-
se trés caracteristicas da captacdo de incentivos: /) em média, a contribuicao
dos empresarios caiu ao longo dos trés governos poés-real; ii) as empresas
publicas constituiram-se nos principais incentivadores na area cultural,
um padrdo que foi recorrente durante toda a década; e Jii) os recursos
incentivados concentram-se na Regido Sudeste.

Portanto, os elementos para constru¢do do mecenato, como parte do
sistema de prioridades politicas do governo, estdo presentes, em especial,
pelas possibilidades de alinhamento das empresas estatais aos objetivos
de politicas culturais do governo. Também é possivel construir politicas
culturais das empresas patrocinadoras. De uma ou outra maneira, é
necessario reconstruir o campo das instituicbes publicas de cultura e
alternar essa prioridade com o esforco de construcdo de espacos de
interlocucdo, onde obtenham-se consensos sobre regras, objetivos
estratégias e instrumentos, de politicas culturais, de forma a colocar o
financiamento a servico da politica e ndo o contrério.

A seguir, analisa-se a distribuicdo dos recursos incentivados em
2003, Unico ano para o qual se dispde de informacbes em nivel
municipal. O objetivo é delimitar o universo dos agentes culturais
demandantes do Governo Federal e sua distribuicdo no territério,
assinalando a importancia politica do mecenato e dimensionando-o,
mesmo que de forma ainda limitada.

Em 2003, foram apresentados 4.855 projetos com o valor total de R$ 3,3
bilhdes. Desses, foram aprovados 3.875 (79%), no valor de R$ 1,7 bilhdo (53%).

Foram poucos os municipios com projetos aprovados (aproximadamente
330 entre os 5.560 municipios brasileiros). Os que mais apresentaram projetos
foram os das capitais e da Regido Sudeste. Dos projetos apresentados, 3.053
(64%) sao dessa regido, sendo que, desses, 1.104 (23,5%) sao do Estado do
Rio de Janeiro, e 1.478 (30,9%), de Sdo Paulo. Na distribuicdo de recursos
demandados, observa-se que dos 20 municipios que concentraram a demanda
ao MinC, 16 deles eram capitais de Estado. Esses 20 apresentaram 3.860
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projetos (79,7%) e 87,1% dos valores aprovados. Sao Paulo apresentou 1.140
projetos (23,5%) e aprovou 941 (24,3%), um percentual de 82,5% dos projetos
aprovados. Prop6s mais de R$ 1 bilhdo (29,6%) e aprovou 54,2% dos valores
(R$ 544 milhoes) e, ainda assim, os valores aprovados correspondem a 30,5%
do total. O Rio de Janeiro vem logo a seguir na demanda. Aprovou 1.007
projetos e 456 milhdes em recursos (25,6% do valor total aprovado). Sdo Paulo
e Rio de Janeiro demandaram sozinhos 56% dos recursos totais. Também
chama a atencdo que apenas 8 capitais apresentaram mais de 100 projetos.

Portanto, sdo muitos os projetos que chegam ao Ministério da Cultura, o que
revela uma grande demanda, mas que nao se traduz necessariamente em
financiamento, pois apenas de 20 a 30% deles conseguem captar recursos.
Também se constata concentracdo regional e em poucos municipios e ainda
baixa produtividade, pois se faz uso das estruturas do ministério para a aprovagao
de projetos, dispendendo-se muito esforco burocrético, para a realizacdo de
poucos projetos.

A politica de incentivos fiscais constitui parte do financiamento cultural e
pretendeu consolidar préticas de mecenato privado e empresarial, com o
objetivodecriarpraticasdefinanciamentoprivadoaculturaindependentemente
do governo. Por essa razdo, o poder publico ndo procurou integrar as leis de
incentivo aos objetivos e instrumentos de politica. Entretanto, os montantes
de recursos que deixam de ser arrecadados ja sao significativos (como ja se
viu, mais da metade dos recursos da area cultural vem dos mecanismos de
incentivos), e a parte que representa recursos adicionais dos empresarios
declina a cada ano. Esses fatos justificam a reflexdo a respeito dos usos dos
recursos fiscais incentivados e a conveniéncia em trata-los no quadro das
prioridades e estratégias governamentais no ambito da cultura.

Os incentivos fiscais constituem, em parte, uma tentativa de estabelecer
praticas amplas de mecenato cultural, ainda ndo consolidadas, que envolvem
questdes relativas aos critérios de utilizacdo dos recursos publicos e sua
distribuicdo. O papel do poder publico é criar condicdes institucionais para
que a heterogeneidade de interesses possa convergir inclusive na direcdo das
suas prioridades politicas e dos valores da gestao publica. Ou seja, a criacdo
do mecenato privado significa fazer politica institucional, o que imp&e que o
proprio Estado convenca os agentes privados de suas estratégias, bem como
possa direcionar recursos para as suas prioridades. Assim, se é verdade que
as desigualdades estruturais da economia e da sociedade reproduzem-se nas
politicas culturais, é papel do gestor publico manter uma atitude intencionada
e ativa com relacdo a reducdo das desigualdades.
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Por outro lado, os projetos de democratizacao da cultura ou de conformacéo
de uma cultura democrética ndo apenas justificam, mas sdo compativeis e
complementares com acdes na direcdo da equidade na distribuicdo e da
racionalidade no uso dos recursos publicos. Esses requisitos implicam em
definicdo de objetivos e diretrizes passiveis de avaliacdo, conforme resultados
atingidos e ndo apenas o nimero de eventos realizados.

Talvez um bom critério para a utilizacdo dos recursos incentivados seja o
de que eles se direcionem para o financiamento de cadeias de producéo de
eventos ou de arranjos produtivos relacionados a producéo cultural, dotando-
as de estabilidade e institucionalidade, potencializando, assim, o seu papel
de gerador de renda e emprego, comum as cadeias e aos arranjos produtivos.
Os maiores exemplos disto sdo as festas juninas e carnavalescas, os festivais
de danga e cultura popular. Esses megaeventos sao financiados em grande
parte pelo setor privado e hd uma série de preparativos que mobilizam,
anualmente, diversos segmentos econdmicos para essa finalidade.

Entretanto, sdo muitos os eventos que nao dispdem de mecanismos para
acessar recursos publicos ou privados. O MinC criou um programa, chamado
Programas de Desenvolvimento da Cultura — Prodec — para enfrentar o desafio
de estimular a organizacdo de arranjos produtivos e o desenvolvimento dos
elos das diferentes cadeias produtivas. Ainda em fase de processamento e
desenho, seria interessante que contemplasse a possibilidade de uso de
incentivos. Para que ndo sejam incentivados eventos isolados, é possivel exigir
que a programacao seja feita por instituicdes ou pool/ de instituicdes, que
organizem a cadeia de operagdes, de forma a tornar recursos e resultados
monitoraveis pelo poder publico.

3 Conclusao

A constituicdo da cultura como objeto de politica publica ampla deve
incorporar a questdo da sua consolidacdo institucional e, portanto, da
articulacdo einterlocucdo entre os agentes. Dessa forma, criam-se mecanismos
que ajudam a contornar os problemas referentes as motivacdes, valores
divergentes ou politicas institucionais, que nao se articulam de forma sistémica
e convergente com os objetivos e prioridades definidas por parte do Estado,
empresas e produtores culturais. Para essa finalidade, o poder publico dispde
do Conselho Nacional de Politicas Culturais (CNPC), no qual se poderiam
discutir critérios, prioridades e estratégias de vigéncia periédica para os
incentivos fiscais. Também ¢ importante dotar os processos de certa
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racionalidade, tornando-os passiveis de avaliacdo, segundo sua eficiéncia e
eficacia, ou seja, custos/produto e sua relacdo com os objetivos politicos
definidos previamente.

Em conclusdo, o governo federal ndo restringiu sua atuacdo no campo
cultural aos incentivos fiscais. Iniciou os anos 1990 criando incentivos como
estratégia de consolidacdo de um mecenato empresarial, mas, depois, limitou
sua aplicacdo, tornando-os um simples instrumento de aumento do dispéndio
indireto, portanto, recurso publico com iniciativa de alocacdo centrada nas
empresas. Também, ndo houve substituicdo das fontes dos incentivos por
recursos orcamentarios, como se chegou a propor no inicio do mandato.

O que se pode afirmar, entretanto, é que as instituicbes federais
mantiveram-se em situagdo precdria, pois seus orcamentos permaneceram
insuficientes e suas capacidades de atuacdo ndo foram ampliadas. Se ndo se
pode falar de substituicdo dos recursos publicos, pode-se dizer que as politicas
culturais foram condicionadas pelo financiamento. E a insuficiéncia de
financiamento manteve a acdo publica limitada em abrangéncia e em
capacidade de coordenacdo de suas politicas, mesmo nos quadros de uma
promissora atuagao sistémica.
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