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RESUMO

Este trabalho visa ao estudo da politica publica cultural adotada, a nivel nacional, no tocante a
Lei n® 8.313/1991, mais conhecida como Lei Federal de Incentivo a Cultura ou Lei Rouanet,
sob a perspectiva da Instru¢do Normativa n°® 2/2019, editada pelo Ministério da Cidadania. A
pesquisa identificou a concentragdo da referida politica cultural implementada no mecanismo
de incentivo fiscal, desvirtuando os propositos dos outros dois mecanismos previstos na Lei, a
saber o Fundo Nacional de Cultura e os Fundos de Investimentos Culturais e Artisticos. A
metodologia adotada voltou-se ao estudo bibliografico sobre o tema, a partir da leitura de
textos juridicos e relacionados ao segmento cultural, trazendo, de igual maneira, olhares das
ciéncias sociais ¢ da economia, a fim de buscar, na interdisciplinaridade, uma melhor
compreensao dos aspectos da politica cultural adotada no pais, assim como da delimitagdao do
conceito de cultura, a fim de compreender seu enquadramento enquanto direito fundamental.
Diante da preferéncia publica em regulamentar, cada vez mais, o mecanismo de incentivo
fiscal, observou-se, para além da fragilidade da politica cultural, a interferéncia no efetivo
acesso ao direito a cultura, tutelado constitucionalmente.

Palavras-chave: Direito a Cultura; Politica Publica; Lei Federal de Incentivo a Cultura;
Instru¢ao Normativa n® 2/2019; Incentivo Fiscal.



ABSTRACT

This work aims to study the cultural public policy adopted, at the national level, regarding the
Law n° 8.313/1991, known as the Federal Culture Incentive Law or Rouanet Law, under the
perspective of Normative Instruction n® 2/2019, edited by the Ministry of Citizenship. This
research identified the concentration of the cultural policy implemented in the fiscal incentive
mechanism, discrediting the purposes of the other two mechanisms of the Law, named
National Culture Fund and the Cultural and Artistic Investment Funds. The methodology
adopted was based on the bibliographic study of the theme, from the reading of legal
documents to related texts of the cultural segment, bringing perspectives from the social
sciences and economics, in order to search, in the interdisciplinarity, a better understanding of
the aspects of the cultural policy adopted in this country, as well as the delimitation of
culture’s concept, in order to understand its framing as a fundamental right. In view of the
public preference to regulate, more and more, the fiscal incentive mechanism, it was
observed, beyond the fragility of cultural policy, the interference in the effective access to the
right to culture, constitutionally protected.

Key-words: Right to Culture; Public policy; Federal Culture Incentive Law; Normative
Instruction n°® 2/2019; Fiscal Incentive.
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INTRODUCAO

O homem é um ser cultural por natureza: todas as suas agdes, pensamentos, regras de
conduta, relacionamentos com seus semelhantes e com a natureza, tudo caminha para a
consolidacdo de um determinado modo de pensar ou de agir. A sociedade humana € o proprio
reflexo da cultura de um povo. Os tragos culturais sdo os elementos diferenciadores de uma
nacdo, que carrega em si a identidade de seus cidaddos, condicionando-os a determinada
maneira de agir.

E nessa relagdo entre o ser humano e a cultura, que o define e por ele é definida, que o
presente trabalho se propde a estudar o direito a cultura, que nos parece relegado a margem de
irrelevancia, ndo se constituindo elemento prioritdrio nas agendas de governo, sendo
frequentemente tratado enquanto gasto e ndo como investimento. A concepcdo de gasto nos
remete a ideia de aplicagdo sem retorno, sem frutos. Contudo, a0 mudarmos a perspectiva e
enxergarmos algo enquanto investimento, a situacdo muda de figura e logo visualizamos que
todo investimento nos da um retorno, normalmente positivo, de melhoria.

Nesse viés, a Contituicdo Federal de 1988, promulgada no periodo pds-Ditadura Militar,
consagrou, em seu art. 215, os direitos culturais enquanto elementos integrantes da tutela de
protecdo do Estado, prevendo o acesso as fontes da cultura nacional e o apoio e incentivo da
valorizacgéo e da difusdo das manifestacGes culturais. Por conseguinte, a Constituicdo de 1988
se firma como contraponto a Ditadura, marcada por forte censura a liberdade de expressdo, por
autoritarismo e tortura.

Tal previsdo demonstrou um forte avango no campo do direito a cultura: o conjunto de
normas juridicas hierarquicamente mais importantes no pais elegeu e validou o direito cultural
enquanto direito a ser observado e garantido pelo Poder Publico. Por essa perspectiva, surgem
as primeiras leis de incentivo fiscal no pais, dentre elas a Lei n°® 8.313/1991, mais conhecida
como Lei Rouanet ou Lei Federal de Incentivo a Cultura.

Esse texto legal prevé a instituicdo de um programa nacional de apoio a cultura, o
PRONAC, com a finalidade de captar e canalizar recursos para o setor cultural. Desse modo,
foram previstos trés mecanismos auxiliares de maneira a possibilitar o devido funcionamento e
implementacao desse programa, sejam eles o Fundo Nacional de Cultura (FNC), os Fundos de
Investimento Cultural e Artistico (FICART) e o incentivo a projetos culturais, este mais
conhecido como mecenato.

Diante da complexidade do segmento cultural, o PRONAC visa a atuacdo do efetivo

exercicio do direito a cultura mediante a implantacdo dos trés mecanismos acima mencionados,
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0s quais atuam sobre diferentes perspectivas. O FNC tem como objetivo a captacao e destinacéo
de recursos para projetos culturais compativeis com as finalidades do PRONAC e outras
previstas no texto legal. J4 o FICART foi desenvolvido para a caracterizacdo de comunhdo de
recursos destinados a aplicacdo em projetos culturais e artisticos. Por outro lado, o mecenato,
protagonista do presente trabalho, visou ao incentivo das atividades culturais, mediante deducéo
de parcelas do Imposto sobre a Renda (IR), a titulo de doagdes ou patrocinios, por parte de
pessoas fisicas ou juridicas. Ou seja: por parte do setor privado, especialmente de empresarios.

Leitura da Lei Federal de Incentivo a Cultura, do Decreto n°® 5.761/2006, que a
regulamenta, e de uma das mais recentes Instrucdes Normativas (IN), a de n° 2/2019, editada
pelo Ministério da Cidadania, assim como de outras pesquisas, revela a concentracao da politica
cultural brasileira, a nivel nacional, no mecanismo de incentivo fiscal, o contingenciamento do
FNC e a auséncia de implementacdo do FICART. Tal constatacdo evidencia a fragilidade e a
deficiéncia da politica publica adotada e ndo implementada em sua integralidade, com a
consequente falha da tutela publica sobre o direito a cultura.

Observa-se, diante da concentragdo do mecanismo do mecenato, que o financiamento
cultural abarcado pela Lei Rouanet tem origem predominante nos cofres publicos. No entanto,
a escolha de quais projetos ou programas culturais a serem incentivados continua sob
responsabilidade do setor privado, onde hd a preferéncia de financiamento a artistas mais
consagrados, em detrimento dos artistas que ndo tém tanta visibilidade no mercado cultural,
marginalizando geralmente manifestacGes de natureza popular ou local.

Assim, com o fito de estruturar esta pesquisa para uma melhor compreensdo e
identificacdo da politica cultural brasileira adotada, partimos do estudo, no primeiro capitulo,
das inter-relacbes entre o Direito e a cultura, de modo a conceitua-la sob o olhar juridico,
trazendo definicdes das ciéncias sociais, que fossem compativeis ao objeto juridicamente
tutelado. Também foi abordada a diferenciacdo entre direito da cultura e direito a cultura,
passando ao enquadramento do acesso a cultura enquanto direito fundamental e delimitando a
cultura tutelada pelo Estado brasileiro.

Apos, no segundo capitulo, o trabalho se dedicou ao estudo das politicas publicas no
pais, conceituando-as para 0 mundo juridico, diante da sua natureza interdisciplinar. De igual
modo, discutiu-se acerca do papel do Estado no planejamento das politicas publicas para, ao
final, abordar a politica publica voltada ao setor cultural, distinguindo as politicas culturais de
fomentos direto e indireto.

Por fim, no capitulo final deste trabalho, destinou-se especial aten¢éo ao estudo da Lei

Federal de Incentivo a Cultura, seu sistema de funcionamento e os objetivos a que se propde,
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com destaque aos incentivos fiscais, objeto de diversas regulamentacdes desde a promulgagéo
da Lei. De igual maneira, discutiu-se a atual conjuntura da Lei, ressaltando a extin¢do do
Ministério da Cultura (MinC) e a edicdo, pelo Ministério da Cidadania, da Instrugdo normativa
n® 2/2019 e seus desdobramentos juridicos.
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1. A CULTURA NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

1.1 INTER-RELACOES ENTRE DIREITO E CULTURA

Antes de adentrar a correlacdo existente entre o Direito e a Cultura, cumpre discorrer
acerca do que se entende por cultura e qual o tratamento destinado a ela pelo ordenamento
juridico brasileiro para, a partir dai, evidenciar a relacdo ha muito existente entre esses dois
institutos que, embora sejam constantemente tratados de maneira dissociada, sdo plenamente
conectados (traducdo nossa).*

Nesse viés, cabe fazer um breve historico acerca do conceito de “cultura”, termo cujo
significado passou por diversas transformacdes, desde os primordios da civilizagdo humana até
os dias atuais. Importante mencionar que, a depender da disciplina que se estude, a cultura sera
tratada através de um olhar especifico, tendo em vista que ndo ha, exatamente, um consenso
acerca de seu significado.?

Dito isso, o termo “cultura” ¢ de origem latina, sendo seu sentido etimolégico entendido
enquanto cultivo do campo, abrangendo os conceitos de instruco e conhecimento adquirido.®
Tal entendimento também € corroborado por Miguel Reale, que relata que o conceito tornou-
se denso devido as especulagdes filosodficas, afirmando que a chamada “cultura do espirito”
também seria expressao de cultura, visto que “tudo aquilo que o homem realiza na Historia, na
objetividade de fins especificamente humanos, nds denominamos cultura”.*

Para o autor, a cultura pode ser compreendida como uma realidade axioldgica e
teleoldgica, em virtude da conexdo entre valor e finalidade, por ser inerente aquele uma postura
de adesdo ou de repulsa por parte de quem entra em relacdo com ele, o que implica numa atitude
positiva ou negativa do sujeito, que age.®> Reale conclui que a cultura seria a “unidade sintética
de todos os objetos do conhecimento e das criagdes da espécie humana”.®

As origens da cultura, embora ainda ndo devidamente esclarecidas, estdo

intrinsecamente ligadas ao evolucionismo natural do ser humano, em que a cultura seria, para

1 MEZEY, Naomi. Law as Culture. The Yale Journal of Law & the Humanities, Connecticut, vol. 13, p. 35.
Disponivel em: <https://digitalcommons.law.yale.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1233&context=yjlh>. Acesso
em: 21 jan. 2020.

2 SOUZA, Nadia Livia Ferreira Romao de. Direito a Cultura: A efetividade depende da atuagdo do Estado?. 2016.
81 f. Monografia (Graduacdo em Direito) — Universidade Federal de Alagoas, Macei6, 2016. p. 12.

3 SILVA, José Afonso da. Ordenagéo Constitucional da Cultura. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 20.

4 REALE, Miguel. Filosofia do direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 217.

5 Idem. Cinco temas do culturalismo. Sao Paulo: Saraiva, 2000. p. 8.

& Ibidem. p. 17.
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Roque de Barros Laraia, “o resultado de um cérebro mais volumoso e complexo”.” Nessa seara,
Claude Lévi-Strauss entende o surgimento da cultura a partir da primeira convencao social, esta
como sinbnimo de regramento, limite social, o que a caracterizaria enquanto concepgao moral.
Para Strauss, tal regra primaria seria a proibicdo do incesto, essa padronizada a todas as
sociedades humanas.®

A cultura, como é entendida hoje, foi conceituada pela primeira vez por Edward Tylor,
que a definiu como sendo “todo complexo que inclui conhecimentos, crencas, arte, moral, leis,
costumes ou qualquer outra capacidade ou habitos adquiridos pelo homem como membro de
uma sociedade”.® Tal entendimento evidencia a compreensdo abrangente de seu significado que
estd amplamente ligado a atividade do homem.

Tylor levava em consideracdo a diversidade cultural, tipica de um mundo que abarca
culturas tdo distintas. Para ele, tal diversidade seria oriunda de eventuais desigualdades de
estagio ocorridas durante o processo evolutivo.!® Essa proposta de estratificagdo social
evidenciava o estabelecimento de uma escala de civilizagdo, na qual as nagbes mais
“civilizadas”, consideradas notadamente as europeias, estariam num extremo frente a
civilizacGes mais barbaras, que estariam localizadas no oposto. Nesse sentido, cabe ressaltar a
crenca de Tylor de que todo ser humano era capaz de produzir cultura, contribuindo, dessa
forma, para o progresso.!

Em contraposicao a teoria evolucionista cultural de Tylor, temos Franz Boas, que
acreditava que a principal diferenca humana estaria concentrada em seu aspecto cultural e ndo
racial. > Boas se atentava a histdria socio-cultural de um povo, afirmando que o
desenvolvimento cultural de uma sociedade estaria intimamente ligado a sua histéria e a seus
acontecimentos biograficos, porque estes exerceriam uma forte influéncia em seu meio social.
Sendo assim, propunha ndo a aplicacdo de um método comparativo simples, mas, sim, uma
comparacdo entre os resultados obtidos mediante estudos histéricos e compreensao dos efeitos
psicoldgicos e do meio ambiente.*®

Em igual época, na Franca, Emile Durkheim tecia a teoria da consciéncia coletiva, cuja

definicdo era sistematizada no conjunto de caracteristicas e peculiaridades pertencentes a

" LARAIA, Roque de Barros. Cultura: um conceito antropoldgico. 142 Edigéo. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2001.
p. 29. E-book.

8 1bid., p. 29.

® Apud CUCHE, Denys. A nogéo de cultura nas ciéncias sociais. 22 Edi¢do. Bauru: EDUSC, 2002. p. 35 et seq.
10 LARAIA, op. cit., p. 18.

1 SOUZA, op. cit, p. 16.

12 1hid,

13 LARAIA, op. cit., p. 20.
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determinada sociedade, culminando no comportamento tipicamente semelhante entre os
individuos. Tal teoria correspondia a uma espécie de teoria cultural, a qual demonstrava um
tipo de codigo de ética social, regramento regido por normas e praticas. Para ele, a cultura se
constituia enquanto dimensdo do carater social dos individuos, instituido mediante
interiorizacdo do padrdo comportamental vigente, inerente & manutencdo da ordem social. 4

Durkheim ainda afirmava que os fatos sociais transcendiam os individuos e se
constituiam enquanto elemento coercitivo, impondo certos tipos de comportamento a serem por
eles interiorizados. A referida coergéo seria demonstrada quando houvesse resisténcia a regras,
0 que ensejaria uma tensdo social entre individuo e sociedade. Tal consciéncia coletiva
exerceu grande influéncia sobre Alfred Kroeber.

Kroeber acreditava que o comportamento humano seria determinado pela cultura, sendo
esta elemento individualizador que permitiria a perda do carater animal do homem, alargando
o conceito de “cultura”. Ele defendeu que o comportamento humano nao estaria condicionado
a sua genética, o que, por conseguinte, motivaria um carater de imutabilidade, mas, sim, aos
padrdes culturais a ele expostos no ambiente em que vive.

Dessa forma, houve um certo descarte da teoria de padronizacdo genética, dentro da
qual existiria uma espécie de previsdo do comportamento humano atraves de seu material
genético. O processo de endoculturacdo, ou seja, processo cultural em que o individuo é
condicionado a externalizar um determinado tipo de padrdo cultural imposto pelo ambiente em
que vive, existindo uma internalizacdo de determinado sistema de valores, ha muito visto no
periodo iluminista, seria determinante para a reproducédo de certo tipo de comportamento. Sob
esta perspectiva, é interessante observar o carater cumulativo cultural. !’ Nessa seara, é
pertinente destacar a semelhanca de pensamento de Margaret Mead, que afirma que “a
personalidade individual ndo é explicada pelas caracteristicas bioldgicas, mas pelo padréo
cultural de educar as criangas adotado por cada sociedade”.®

Diante de tal polissemia, necessario se faz abordar a 6tica de Humberto Cunha sobre o

tema:

14 PORTO, Cristiane de Magalhdes. Um olhar sobre a definicdo de cultura e de cultura cientifica. In: PORTO, C.
M.; BROTAS, A. M. P.; BORTOLIERO, S. T. (Orgs.). Didlogos entre ciéncia e divulgacéo cientifica: leituras
contemporaneas. Salvador: EDUFBA, 2011. p. 93-94. Disponivel em: <http://books.scielo.org/id/y7fvr/pdf/porto-
9788523211813-06.pdf> Acesso em: 29 de janeiro de 2020.

15 SARTI, Cynthia Andersen. A dor, o individuo e a cultura. Salide e Sociedade, 2001, v. 10, n° 1, Sdo Paulo,
jan./jul. 2001. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
12902001000100002> Acesso em: 29 de janeiro de 2020.

16 LARAIA, op. cit., p. 26.

7 1bid.

18 SOUZA, op. cit., p. 21.
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Dentre mais correntes significados atribuidos a palavra cultura podemos enumerar:
(1) aquele que se reporta ao conjunto de conhecimentos de uma Unica pessoa; mais
utilizado para referir-se aos individuos escolarizados, conhecedores das ciéncias,
linguas e letras, embora, ultimamente, também se direcione a focar o saber do dito
‘homem popular’; (2) um segundo que confunde expressdes como ‘arte’, ‘artesanato’
e ‘folclore’, como sindnimas de cultura, algo que muito nos lembra figuras da
linguagem como a sinédoque e metonimia, vez que se percebe claramente a
substituicdo do todo pela parte, do continente pelo contetdo; (3) outro que concebe
cultura como conjunto de crencas, ritos, mitologias e demais aspectos imateriais de
um povo; (4) mais um que direciona o significado de cultura para o desenvolvimento
e acesso as mais modernas tecnologias; (5) ainda o que distingue o conjunto de
saberes, modos e costumes de uma classe, categoria ou de uma ciéncia (cultura
burguesa, cultura dos pescadores, cultura do Direito...); (6) outro vinculado a
semidtica, retratador do conjunto de signos e simbolos das relagdes sociais; (7) por
altimo, em nossa modesta lista, aquele que se reporta a toda e qualquer producéo
material e imaterial de uma coletividade especifica, ou até mesmo de toda a
humanidade.®

Pelas explanagdes acima expostas, evidencia-se a diversidade de estudos realizados com
o intuito de esclarecer todas as questoes e significados que permeiam o termo “cultura”, sem,
contudo, obter éxito em conceitua-lo num unico significado. Para Clifford Geertz, defensor da
concepcdo semiotica da cultura, tais teorizacGes acerca do conceito de cultura, estas sendo
derivadas do estilo tayloriano, ndo teriam tanta utilidade, tendo em vista a necessidade de se
escolher uma vertente.?

Dentro dessa perspectiva, Geertz formulou um conceito semiotico da cultura, em que

acredita, seguindo a linha de pensamento de Max Weber. De acordo com esse conceito:

O homem é um animal amarrado a teias de significados que ele mesmo teceu, assumo
a cultura como sendo essas teias e sua analise; portanto, ndo como uma ciéncia
experimental em busca de leis, mas como uma ciéncia interpretativa, a procura de
significado. E justamente uma explicagio que eu procuro, ao construir expressées
sociais enigmaticas na sua superficie. Todavia, essa afirmativa, uma doutrina numa
clausula, requer por si mesma uma explicaco.?

Sendo assim, Geertz entende a cultura ndo como entidade, mas, sim, como contexto, em
que hé possibilidade de estudo dos acontecimentos sociais de maneira concreta.??

Vistas algumas definigdes do conceito de “cultura”, cabe ressaltar que a proposta deste
trabalho ndo é exaurir todo o seu amplo arcabouco significativo que, nas palavras de Raymond

Williams, seria “uma das duas ou trés palavras mais complicadas da lingua inglesa, afirmacdo

19 CUNHA FILHO, op. cit., p. 22-23.

20 GEERTZ, Clifford. A interpretagdo das culturas. 12 ed., 132 reimpr. Rio de Janeiro: LTC, 2008. p. 4.
2L |bid.

22 SILVA, op. cit., p. 33.
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que pode facilmente ser estendida para as demais linguas”.%

Postas as diversas acepgBes de seu significado, torna-se perceptivel a dificil
compreensdo referente a limitacdo do conceito cultural, de modo a possibilitar ao Estado a
garantia do exercicio do acesso a cultura, direito previsto constitucionalmente no art. 215.
Devido a proximidade das ciéncias socioldgicas e antropoldgicas com o Direito, em razdo
destas terem, basicamente, 0 mesmo objeto de estudo —o homem e suas relagfes —, este trabalho
ird apreciar a abordagem humanista da cultura, a fim de poder evidencia-la enquanto elemento
juridico, sem, contudo, se esquecer da visdo semiotica a respeito do tema.

Nesse viés, 0 humanismo observa no homem o centro de todos os acontecimentos.
Francisco J. C. Falcon registra que os humanistas renascentistas eram conhecidos pelo culto
das humanidades, as chamadas humanitas, compostas pelas artes, literatura e filosofia.?* A
abordagem humanista da cultura, portanto, enxerga o homem enquanto ponto primeiro da
cultura, sendo ela dele oriunda, vez que o homem € um ser cultural.

Sendo assim, quando relacionada ao mundo juridico, a cultura deve ser analisada de
maneira clara e objetiva, sem eventuais abstracGes, tendo em vista o carater normativo que
veicula a cultura enquanto objeto a ser tutelado pelo Direito. Todavia, é certo que o Direito deve
considerar as transformacdes sociais, culturais e econdmicas, inerentes ao processo evolutivo
do homem, a fim de que suas normas tenham carater eficaz frente a sociedade a que se pretenda

regular.?® Nesse sentido, José Afonso da Silva orienta:

E necessério, porém, acautelar-se para ndo se dar um conceito muito estrito de cultura,
considerando-a apenas como 0 que é criagdo artistica ou intelectual; a Constituicdo
quer mais do que isso, pois, se é certo que a cultura inclui esse tipo de atividade
humana, ndo se limita a ela. Mas também néo h& de ser um conceito muito elastico de
cultura, onde tudo é absorvido pelo cultural, e entdo a protecdo constitucional da
cultura ficard sem um parametro que delimite sua incidéncia.

Nesse viés, o referido autor ainda relata que a concepcdo semidtica da cultura,
anteriormente mencionada, serve de grande auxilio para a compreensdo constitucional que é

atribuida a ela, tendo em vista que a cultura, assim como o Direito, parte do pressuposto de

23 PEREIRA, Laryssa Custédio de Franca. A Protegdo do Patriménio Cultural: entre o dever do Estado, o
Principio da Participacdo Popular e os Desafios das Politicas Publicas. 2019. 295 f. Dissertacdo (Mestrado em
Direito Publico) - Universidade Federal de Alagoas, Maceid, 2019. p. 27.

24 Apud JR, Eduardo Marandola. Humanismo e a Abordagem Cultural em Geografia. Geografia, Rio Claro, v. 30,
n° 3, p. 393-419, set./dez. 2005. p. 395.

%5 ALMEIDA, Tagore Neves dos Anjos Branddo de. Direito Fundamental a Cultura: o caso da cota de tela no
cinema brasileiro. 2018. 76 f. Monografia (Graduacdo em Direito) - Universidade Federal de Alagoas, Maceio,
2018. p. 12.

% SILVA, op. cit., p. 20.
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caréncia de uma interpretagdo que atribua a ela um significado para que possa ser
compreendida. Afinal, o Direito € cultura e, andlogo a esta, carece da via interpretativa para ser
concebido.?’

Desse modo, insta salientar a necessidade de se delimitar um conceito juridico acerca
da cultura, tendo em vista que nem toda forma de expressdo pode ser juridicamente tutelada
pelo Estado, de modo a protegé-la, e nem todos os sentidos a ela atribuidos merecem incidéncia
normativa.?® Nesse aspecto, José Afonso da Silva reforca a ideia de que a concepgéo abordada
pela Constituicdo Federal ndo se trata da antropoldgica, mas, sim, daquela referente a todo o
sistema identitario brasileiro, formado por diversos grupos étnicos e sociais.?®

Importante ressaltar a importancia da simbologia inserida no contexto da ordenagéo
constitucional da cultura enquanto parametro para um bem ser, ou ndo, tutelado. A incidéncia
da norma juridica diz respeito a especie de forma cultural constituinte do patrimdnio cultural
brasileiro a ser protegido, sendo, por 6bvio, que a valoracdo do bem cultural atribuida pelo
homem deve ser levada em consideracdo para a analise de normas juridicas relacionadas a seara
cultural.

Acerca do tema, o professor VVasco Pereira da Silva delimita trés acepc¢des possiveis do
conceito cultural que seriam relevantes para o mundo juridico: a primeira diz respeito ao
dominio especifico do Direito da cultura — que sera melhor explanado posteriormente —
referente a sua unicidade frente a educacdo e a ciéncia, por exemplo, e entende a cultura
enquanto “realidade intelectual e artistica do passado, presente e do futuro”; a segunda
concepcao € mais intermedidria, diferente da primeira, mais restrita, e entende que a cultura
compreende a criacdo, o0 processo intelectual, e se relaciona com outros direitos espirituais,
como, por exemplo, a ciéncia e o0 ensino. Relaciona-se ainda com a aplicacdo das normas do
Direito da Cultura e “concerne a necessidade de coordenagdo e articulagcdo das politicas
publicas em razdo de interdependéncia juridico-material de forma a propiciar uma realizacéo
mais completa e efetiva dos direitos fundamentais concernentes a esta acepcdo e da prépria
Constitui¢ao™; e, por fim, a terceira, a mais ampla dentre as mencionadas, referente a concepg¢ao
da Constituicdo enquanto realidade cultural e do Direito Constitucional enquanto Ciéncia da

Cultura, culminando na obrigagao de “ir além do proprio direito em busca da identidade cultural

27 Idem, ibidem, p. 34.

28 COSTA, Rodrigo Vieira. Cultura e patriménio cultural na Constituicio da Republica de 1988 — a autonomia
dos direitos culturais. Revista CPC, 2008, n° 6, Sdo Paulo, p. 21-46, mai./out. 2008, p. 28. Disponivel em:
<http://www.revistas.usp.br/cpc/article/view/15623/17197> Acesso em: 3 jan. 2020.

29 SILVA, op. cit., p. 35.
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dos fendmenos juridicos”.*

Levando em consideracéo tais concepgdes, somadas ao fato de que deve a Constituigdo
ter eficacia social, tendo em vista seu principal objetivo, este trabalho visa adotar a
interdisciplinaridade presente no tema, de modo que as areas subjacentes possam contribuir de
maneira bastante significativa para a melhor compreensdo do assunto e elucidagdo do aspecto
cultural na seara juridica brasileira sem, contudo, admitir eventuais abstraces ndo relevantes
para o Direito, prezando sempre pela méaxima clareza e objetividade exigida pelo mundo

juridico.

1.2 DIREITO DA CULTURA E DIREITO A CULTURA

Antes de adentrarmos a questdo de como o Direito brasileiro se relaciona com a cultura,
importante se faz delinear alguns conceitos, normalmente tratados enquanto sinbnimos, tais
como direito da cultura e direito a cultura.

Como veremos mais adiante, a cultura, ao longo da historia brasileira, era percebida de
modo bastante sutil pelo Estado. Somente a partir da Constituicdo de 1988, com a previséo da
cultura enquanto objeto a ser tutelado, houve a previsdo da demanda de uma atuacéo positiva
pelo Estado, em que este se encontrava eleito como provedor do direito a cultura.

Na Carta, ha uma série de dispositivos relativos aos “direitos culturais”, que serao
melhor abordados posteriormente. Tal expressdo, encartada no art. 215, caput, da nossa
Constituicdo, indica o dever do Estado em garantir a todos o pleno exercicio desses direitos. O

texto assim preve:

Art. 215. O Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e
acesso as fontes da cultura nacional, e apoiara e incentivara a valorizacado e a
difusdo das manifestac¢des culturais.

§ 1° O Estado protegerd as manifestacdes das culturas populares, indigenas e
afro-brasileiras, e das de outros grupos participantes do processo civilizatorio
nacional.

8§ 2° A lei dispord sobre a fixacdo de datas comemorativas de alta significagdo para os
diferentes segmentos étnicos nacionais.

8§ 3° A lei estabelecerd o Plano Nacional de Cultura, de duracéo plurianual, visando
ao desenvolvimento cultural do Pais e & integracéo das acbes do poder publico
que conduzem &:

| defesa e valorizagdo do patriménio cultural brasileiro;

Il producado, promogao e difusdo de bens culturais;

Il formacéo de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas multiplas
dimensoes;

IV democratizacéo do acesso aos bens de cultura;

%0 Apud PEREIRA, op. cit., p. 54.
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V valorizagéo da diversidade étnica e regional.*
(Grifo nosso)

Leitura do dispositivo acima transcrito evidencia claramente o papel de provedor dos
direitos relacionados a cultura a ser desempenhado pelo Estado, atribuicdo esta prelecionada
expressamente pelo legislador. A referida norma ainda vai mais alem: versa acerca ndo somente
do acesso as fontes da cultura nacional, passando pelo incentivo de manifestacGes culturais e
protecdo de expressdes culturais de grupos integrantes do processo civilizatdrio nacional, mas
também do desenvolvimento da cultura no pais e da integracdo das a¢des da Administracdo
Publica, de modo a democratizar o acessos aos bens culturais. Inequivoco o protagonismo
estatal no alcance de tais objetivos.

Ainda é valido salientar que uma leitura mais cautelosa desse dispositivo pode nos levar
a conclusao de que, pela primeira vez, um texto constitucional reconheceu de forma imperiosa
a importancia e abrangéncia do papel cultural na vida social,®? a ponto de reservar um espago
no texto legal mais importante do pais, traduzindo-se enquanto referéncia de
constitucionalidade e pressuposto juridico de obediéncia a serem observados pelas demais
normas do Ordenamento Juridico.

Enfrentando o dilema e a necessidade de uma compreensdo mais restrita do que seria a
cultura, Peter Haberle previu que os direitos culturais poderiam ser estudados sob dois aspectos:
o0 lato e o stricto sensus. Quando analisada sob o viés lato sensu, a cultura seria traduzida
enquanto base de todos os direitos fundamentais, sendo ela precursora de todos eles, ao tempo
em que estes a determinariam, tendo em vista que a tornam possivel.*3

Em contrapartida, os direitos culturais devem ser estudados de modo restrito, tendo em
vista que, enquanto direito amparado legalmente, devem ser entendidos objetivamente, de modo
que tenha a possibilidade de ser tangivel e de facil identificacdo para ser efetivado e pleiteado
por quem de direito, em razdo de demandar atuacdo positiva. Sendo assim, é importante dizer
que, apesar de ter apontado o estudo dos direitos culturais em sentido restrito, Haberle ndo se
propds a delinear tal conceito, restringindo-se apenas a identificar quais seriam os direitos
culturais, a partir do estudo de Direito Comparado.

Nesse sentido, José Afonso da Silva se propde a delinear o conceito encartado no art.

215 da Constituicdo afirmando que os direitos culturais se apresentam em duas dimensdes:

31 Brasil. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 5 de outubro
de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 31
mar. 2020.

32 CUNHA FILHO, op. cit., p. 30.

33 Ibidem. p. 30-31.
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enquanto norma agendi, ou seja, o direito cultural como uma regra de acdo ou norma de conduta
(direito objetivo), e como facultas agendi, que seria a faculdade de agir, o poder de exigir ou
de exercitar um direito (direito subjetivo).%*

De outro modo, José Ricardo Oria Fernandes acredita que os direitos culturais sejam os
direitos pertinentes a cultura da sociedade a qual o individuo pertence, desde o direito de acesso,
incluindo-se o direito a producdo cultural, até o direito de memoria histdrica, em que os titulares
seriam os proprios individuos.®

Para Francisco Humberto Cunha Filho, porém, tal definicdo encontra algumas lacunas,
visto que ndo seriam somente os individuos os titulares de tais direitos, nem exclusivamente
estes estariam limitados a expressao “produc¢do cultural”. Ao invés de se aventurar na tentativa
de delimitar um termo t&o abrangente como ¢ o direito cultural, Cunha Filho propde uma serie
de elementos norteadores que auxiliariam na identificagdo dos ditos direitos culturais sem,
necessariamente, demarcar exatamente um significado que poderia se tornar obsoleto no
decorrer do tempo. Assim, sob sua Gtica, os direitos culturais seriam aqueles ligados as artes, a
memoria coletiva e ao repasse de saberes. Tais direitos assegurariam a seus titulares — estes
ndo identificados por Cunha Filho — ““o conhecimento e uso do passado, interferéncia ativa no
presente e possibilidade de previséo e decisdo de opcoes referente ao futuro, visando sempre a
dignidade da pessoa humana”.®

Assim, pode-se depreender que o direito da cultura se constitui no conjunto de normas
juridicas referentes a cultura, sejam elas constitucionais, sejam elas ordinarias, isto é, o direito
objetivo da cultura.

Na perspectiva de Pontier, Ricci e Bourdon, o direito da cultura pode ser revelado pela
existéncia de um servigo publico da cultura, pela policia e contencioso culturais.®’ Para José
Afonso da Silva, o estabelecimento de uma politica cultural, em que é realizado um
planejamento pelo Poder publico, de modo a propiciar o acesso aos direitos culturais, ensejando
a instituicdo de 6rgéos destinados a administracéo especifica do assunto, assim como a criacao
de normas juridicas que disciplinem as rela¢des juridicas culturais, daria origem ao sistema
normativo da cultura, que constitui o direito da cultura.®®

Por outro lado, o direito a cultura pode ser entendido enquanto direito fundamental

constitucionalmente tutelado — teoria a ser melhor abordada no item seguinte —, o0 que exige,

34 SILVA, op. cit., p. 47.

35 Apud CUNHA FILHO, op. cit., p. 32.
3 Ibid., p. 34.

37 Apud SILVA, op. cit., p. 51.

38 |bid.
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por assim dizer, uma atuacao positiva e efetiva do Estado de modo a assegurar a fruigéo de tal
direito. No entanto, cabe mencionar que ndo deve haver um segmento cultural imposto pelo
Estado, sob risco de incorrer numa eventual forma de censura, mas sim a criagdo de um
ambiente propicio que facilite 0o acesso as diversas expressdes culturais, uma espécie de
democratizacdo cultural.

Insta salientar que tais classificagdes e conceituagdes ndo sao unanimes na doutrina,
visto que cada autor apresenta sua propria classificacao e abrangéncia do teor da palavra cultura,

assim como de que forma este termo se insere no contetido normativo.

1.3 A CULTURA INSERIDA NO CONTEXTO JURIDICO

1.3.1 O Acesso a Cultura enquanto Direito Fundamental

Conforme observado, vimos que é dever do Estado — assim como é dever do cidadao
reivindicar tal direito — valorizar a cultura, garantindo seu exercicio e sua difusdo nas mais
variadas formas de manifestacdo, além de assegurar o acesso as fontes de cultura nacional. Tais
deveres sdo oriundos dos principios norteadores do Estado Democratico de Direito, no qual se
insere o Estado brasileiro, que incluem “a cidadania, a dignidade da pessoa humana, a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional, a
erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, a reducdo da desigualdade sociais e regionais e a
promogio do bem de todos”.*

Assim, embora ndo estejam elencados no Capitulo Il da Constituicdo Federal, que trata
dos direitos e garantias fundamentais, mas sim no Capitulo 111, Secéo I, do referido texto legal,
que versa acerca da educacao, cultura e desporto, as normas legais que veiculam a cultura séo
equiparadas a natureza juridica dos direitos fundamentais. Tal entendimento se encontra
corroborado por José Afonso da Silva*! e Francisco Humberto Cunha Filho*?, que seguem essa
corrente doutrinaria.

Dessa forma, cumpre discorrer acerca do que seriam os direitos fundamentais, como o

Estado brasileiro se relaciona com eles, para entdo classificar os direitos culturais enquanto

39 FERREIRA, Gustavo Assed; MANGO, Andrei Rossi. Cultura como Direito Fundamental: regras e principios
culturais. Revista Brasileira de Direitos e Garantias Fundamentais, 2017, v. 3, n° 1, Brasilia: CONPEDI, p.
80-98, jan./jun. 2017, p. 84.

“0 FERREIRA; MANGO, lhid., p. 83.

41 SILVA, op. cit., p. 50.

42 CUNHA FILHO, op. cit., p. 43.
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fundamentais ao principio da dignidade da pessoa humana e, inseridos assim, na Constituicao.

Importante se faz mencionar que o Direito ndo é oriundo, somente, de um paradigma
racional, cientifico, objetivo e certo. Alias, a sua aplicacdo se da mediante elementos estéticos,
da sensibilidade, em razdo de considerar que o ser humano, intérprete e destinatario normativos,
é permeado de emogdes.*

Destarte, é importante observar a ampla utilizacdo das mais variadas expressdes
referentes aos direitos fundamentais, tanto na doutrina quanto no direito positivo, como
“direitos humanos”, “direitos subjetivos publicos”, “direitos individuais™, “direitos humanos
fundamentais”, entre outras. IsSo evidencia a heterogeneidade, ambiguidade e auséncia de um
consenso juridico no que diz respeito a sua expressao terminoldgica, inclusive presente na
Constituicdo brasileira, que emprega diversos vocabulos neste sentido, a exemplo das
expressoes “direitos humanos”, inserida no art. 4°, inc. I, e “direitos e garantias fundamentais”,
epigrafe do Titulo 11, e art. 5°, § 1° do referido texto legal.**

Ingo Sarlet ainda se propde a diferenciar os direitos fundamentais dos direitos humanos,
em virtude de sua frequente utilizacao sinonimica, ao tempo que entende que aqueles se referem
aos direitos do ser humano reconhecidos e positivados pelo Direito Constitucional Positivo de
cada Estado, em contraposicdo a estes, que seriam relacionados ao ambito do Direito
Internacional, em que existem documentos que reconhecem direitos ao ser humano, inerentes a
condicdo e dignidade humana, e que aspiram a validade universal, que abrange todos 0s povos
e nacdes, revelando a sua natureza supranacional.*

Nesse sentido, Pérez Lufio aponta ainda que os direitos fundamentais possuem um
sentido mais objetivo e melhor delineado do que os direitos humanos, visto que seriam
institucionalmente reconhecidos e garantidos pelo Direito Positivo de respectivo Estado, ou
seja, estariam delimitados tanto no espaco quanto no tempo, constituindo assim o ‘“‘carater
bésico e fundamentador do sistema juridico do Estado de Direito”.*°

Para José Afonso, os direitos fundamentais sdo pressupostos que determinam
prerrogativas que norteiam uma convivéncia digna, livre e igualitaria para os individuos de uma

nacao, ao passo em que esses direitos estabeleceriam relagdes juridicas essenciais a dignidade

43 VIANNA, José Ricardo Alvarez. Direito e musica: aproximagdes para uma "razdo sensivel". pp. 12 - 13.
Disponivel em:  <https://jus.com.br/artigos/21120/direito-e-musica-aproximacoes-para-uma-razao-sensivel>
Acesso em 13 jan. 2017.

4 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais: Uma Teoria Geral dos Direitos
Fundamentais na Perspectiva Constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p. 17.

% Ibid., p. 18.

%6 Ibid., p. 19.
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da pessoa humana.*’

J& na visdo de Paulo Bonavides, o direito seria fundamental quando se traduz na
essencialidade de garantia de uma vida digna e do exercicio da cidadania, vinculados aos
principios da liberdade e dignidade da pessoa humana.*® Para Cunha Filho, os direitos
fundamentais ndo estariam restritos ao rol constitucional, e também ndo estariam a bel-prazer
do legislador. Ao contrario, o viés fundamental estaria embutido na convergéncia de efetivacdo
do principio da dignidade da pessoa humana, integrando a clausula aberta dos direitos
fundamentais, tese esta condizente com a de Canotilho.*°

Desse modo, pode-se depreender que ha direitos fundamentais que estdo encartados
expressamente na Constituicdo, reconhecidos do ponto de vista formal e previstos no Titulo II,
do referido texto legal; outros, que, em virtude de seu carater essencial na protecdo da dignidade
da pessoa humana, da cidadania e da liberdade, também sdo considerados, embora se encontrem
dispersos na Carta; e, por altimo, os que sdo dotados de elevada importancia, mas que nao
encontram previsdo no texto legal, embora sejam reconhecidos em razdo de seu contetido.*

André Ramos explica que a doutrina tende a reconhecer os direitos humanos enquanto
direitos estabelecidos pelo Direito Internacional em tratados e outras normas internacionais
sobre a matéria, enquanto que os direitos fundamentais seriam os reconhecidos e positivados
pelo Direito Constitucional. Para o autor, os direitos humanos seriam aqueles atribuidos a
qualquer individuo, sendo a condicdo humana atributo para o exercicio desses direitos, a serem
assegurados via protecdo judicial internacional.®! Flavia Piovesan aponta que os direitos
fundamentais serviriam como critério interpretativo de todas as normas do ordenamento
juridico, sendo de responsabilidade do Poder Publico conferir maxima e imediata eficacia a
todo preceito definidor de direito fundamental.>?

Visualiza-se assim, certa convergéncia de entendimentos doutrinarios sobre em que
residiriam as diferencas entre direitos humanos e fundamentais: no quesito de positivacdo do
direito no ordenamento juridico de um Estado. Enquanto os direitos fundamentais tém como
destinatarios cidaddos de determinada na¢do, os direitos humanos sdo direcionados a condicao
humana. Ambos os direitos passiveis de controle jurisdicional, um em esfera nacional (direito

fundamental), outro em ambito internacional (direito humano).

47 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 183.
8 Apud FERREIRA; MANGO, op. cit., p. 87.

49 CUNHA FILHO, op. cit., p. 39-41.

%0 FERREIRA; MANGO, op. cit., p. 87-88.

51 RAMOS, André de Carvalho. Curso de Direitos Humanos. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 47-48.

52 PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 92 ed. rev. amp. atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2008. p. 35-36.
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Assim, esclarecidos tais aspectos, passamos a relacionar de que modo os direitos
culturais se inserem na natureza juridica de direito fundamental, questionando se seriam todos
os direitos culturais dotados dessa classificacdo, quais seriam os possiveis reflexos juridicos
dessa categorizagdo e de que forma isso impactaria no tratamento destinado a cultura no Estado
brasileiro, de modo a obstaculizar a eventual divergéncia existente com 0s conceitos outrora
preestabelecidos no Ordenamento Juridico.

Sob a dtica de Francisco Humberto Cunha Filho, para um direito cultural ser
enquadrado enquanto fundamental, seria necessario a observacdo da existéncia de um dos
seguintes pontos: a sua inser¢ao no texto constitucional, preferencialmente no titulo que versa
acerca dos direitos e garantias fundamentais; ou entdo ser dotado de tamanha relevancia de
modo que pudesse justificar a sua tutela pelos principios constitucionais fundamentais, estes
sintetizados na dignidade da pessoa humana. Assim, em caso positivo, o direito cultural
receberia o tratamento reservado aos direitos fundamentais, no que tange a sua supressao do
ordenamento e a sua aplicabilidade imediata.>

Sob essa perspectiva, José Afonso, Gustavo Assed e Andrei Rossi também concordam
em atribuir a fundamentalidade aos direitos culturais, uma vez que, para esses autores, tais
direitos expressam aspectos subjetivos notorios de individualidade correspondentes a
identidade cultural e dignidade da pessoa humana. Esses autores também defendem que os
direitos culturais se configuram enquanto imprescindiveis para o exercicio dos demais a serem
reivindicados pela sociedade.>

De igual maneira, também visualizamos nos direitos culturais sua natureza juridica de
direito fundamental, porquanto encartados na Constituicdo e serem passiveis de controle
judicial. Mas ndo somente. A cultura é a esséncia do ser humano, que interfere em seu modelo
comportamental e, embora ndo esteja prevista no titulo dos direitos e garantias fundamentais,
nele pode ser facilmente identificada, conforme exemplo dado por Gustavo Assed e Andrei
Rossi, que mencionam o inciso XXVII, art. 5° Constituicdo, que dispbe sobre o direito
autoral.>®

Logo, considerando que o direito a cultura se traduz enquanto fundamental,
independente de estar inserido, ou ndo, no espaco reservado aos direitos e garantias
fundamentais, imperioso se faz a adoc¢éo, pelo Estado, de uma politica cultural oficial, de modo

a efetivar tal direito, conforme outrora abordado. Tal politica publica direcionada ao setor

53 CUNHA FILHO, op. cit., p. 41.
54 FERREIRA; MANGO, op. cit., p. 87-89.
55 FERREIRA; MANGO, ibid., p. 89.
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cultural ndo significa, necessariamente, uma espécie de privilégio a determinada manifestacdo
a ser adotada nacionalmente, de modo que descaracterize outras formas culturais. Ao contrario,
0 Estado tem o papel de auxiliar o desenvolvimento de diversas expressdes culturais,
especialmente as que valorizem a historia nacional, conforme previsto na Constituicdo Federal
(CF).

Além disso, cumpre destacar ainda o direito a cultura no cenario internacional, mais
especificamente em 1948, na Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, em que foi
consagrado, em seu art. 27, que “toda pessoa tem direito a tomar parte livremente da vida
cultural da comunidade, de fruir das artes e de participar do progresso cientifico e de seus
beneficios”.%® Mais tarde, em 1966, também houve a classificagdo e o reconhecimento do
direito a cultura enquanto direito social, pela primeira vez, no Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC).

Esse pacto estabeleceu o direito que todo ser humano tem de participar da vida cultural,
conforme prelecionado no art. 14, inciso I, alinea “a”. O Brasil, enquanto pais ratificador do
pacto em 1992, assumiu 0 compromisso, perante a comunidade internacional, de providenciar
0s instrumentos necessarios a conservacao, ao desenvolvimento e a difuséo da cultura em todas
as suas manifestagdes.>’

No entanto, apesar de o direito a cultura ter sido reconhecido enquanto direito social,
importante avango no plano internacional e nacional, por conseguinte, € importante notar o
elevado grau de abstracdo dos referidos enunciados normativos, fato que obstaculizou a
efetivacdo da norma no mundo dos fatos, exigindo grande esfor¢co hermenéutico de modo a
identificar seu real sentido. Diante de tal impasse, Perez Lufio indica que o melhor caminho a
ser trilhado rumo a identificacdo do sentido da referida norma e a consequente operatividade
dos regulamentos da Constituicdo Cultural seria por intermédio hermenéutico.®

Com esta finalidade, o Comité de Direitos Econdmicos e Culturais, comité instituido
pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) com o fito de monitorar esse acordo, editou a
Observacdo Geral n° 21/2009. Tal observacdo orienta os Estados signatarios a efetivar a
participacdo social na vida cultural, com o auxilio de implementacdo de politicas publicas e de

instrumentos normativos. Nesse viés, o PIDESC surge “enquanto instrumento normativo

% Assembleia Geral da ONU. Declarag&o Universal dos Direitos do Homem. Paris, 1948. p. 14-15. Disponivel
em: <https://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2018/10/DUDH.pdf>. Acesso em: 27 mar. 2020.

57 LINS JUNIOR, George Sarmento. O Direito de Participar da Vida Cultural e a Promogdo da Identidade
Nacional. Revista Eletronica do Mestrado em Direito da UFAL: O desafio da efetividade dos direitos humanos
fundamentais na contemporaneidade. v. 7, n° 1, 2016. p. 8.

%8 Ibid.
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supraestatal, de natureza vinculante, que orienta o sistema constitucional brasileiro na tutela dos
direitos culturais”, ®® auxiliando no avango da efetivacdo e consolidacdo da Constituico
Cultural. Dessa forma, o Brasil, periodicamente, apresenta relatérios ao Comité, nos quais
constam as eventuais medidas adotadas, de modo a efetivar as disposi¢cdes do Pacto, do qual é
signatario.

Sob essa perspectiva, cabe trazer a baila os resultados observados no Relatério do
Comité em 2009, em que se pode perceber, infelizmente, que no Brasil o direito cultural ainda
esta restrito as classes sociais mais abastadas, que disp6em de um maior nivel educacional, ao
passo em que a concentracdo de recursos destinados ao setor cultural esta situada nas grandes
cidades. Diante de tal panorama, o0 Comité recomendou ao Estado brasileiro que viabilizasse a
destinacdo de mais recursos financeiros a regides mais carentes, a fim de que o0 acesso a cultura
estivesse um pouco mais proximo de ser efetivado, sugerindo a incluséo de direitos culturais na
matriz escolar brasileira, de modo que a democratizacdo do acesso a cultura pudesse ser melhor
proporcionada.®°

Assim, passamos a analise da cultura enquanto objeto tutelado pelo Poder Publico no

Brasil.

1.4 ACULTURA TUTELADA PELO ESTADO BRASILEIRO

A partir da declaracdo de independéncia, em 7 de setembro de 1822, o Brasil deixa de
ser uma coldnia portuguesa e passa a assumir o papel de nacao independente, organizando-se
numa forma de governo monarquica, a qual tinha Dom Pedro | enquanto imperador. Com a
criacdo de um Conselho de Estado, a fim de elaborar um projeto governamental nos moldes
imperiais, nasce a primeira Constituigdo brasileira, datada de 1824.%*

Além de evidenciar o fortalecimento do poder imperial, mediante criagdo de um quarto
poder, qual seja 0 Moderador, este em clara posi¢éo hierarquica em detrimento dos demais —
Executivo, Legislativo e Judiciario —, a referida Constituicdo tratou somente da concepg¢éo
cultural sob a 6tica da monarquia e nobreza elitista,®> em que previa, em seu art. 179, XXXIII,

0 ensino das ciéncias, belas letras e artes pelos colégios e universidades. O texto legal ainda

% Ibid., p. 15.

8 LINS JUNIOR, op. cit., p. 15.

61 SOUZA, op. cit., p. 31.

62 COSTA, Rodrigo Vieira. Federalismo e organizacgdo sistémica da cultura: o Sistema Nacional de Cultura
como garantia de efetivacdo dos direitos culturais. 2012. 210 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Constitucional)
- Universidade de Fortaleza, Fortaleza, 2012. p. 132.



27

referencia a cultura no mesmo artigo, porém, no inciso XXIV, prevé que nenhum género
cultural poderé ser proibido, desde que ndo va de encontro aos costumes publicos da época, a
seguranga e a saude dos cidad&os.

De mais a mais, é imperioso mencionar ainda o embrido dos direitos autorais, previsto
no mesmo artigo, no inciso XXVI, o qual dispde que a propriedade das descobertas ou
producbes realizadas seria dos proprios inventores, e que haveria, por conseguinte,
ressarcimento, pelo Estado, de eventual perda em detrimento da “vulgarisagio”.®

Ainda na busca de tracar um breve histérico acerca do tratamento constitucional
brasileiro destinado ao setor cultural, durante todas as sete Cartas que o Brasil adotou, cabe
passar a analise da Constituicdo Republicana de 1891, em que houve mudangas significativas
no sistema politico e econdmico do pais, a exemplo da abolicdo do trabalho escravo e da
substituicdo do modelo parlamentarista franco-britdnico para o presidencialista norte-
americano. Essa Carta, diferentemente da anterior, instituiu o Congresso Nacional enquanto
responsavel pelo desenvolvimento das letras, artes e ciéncias, embora ndo de modo privativo,
conforme pode-se perceber no art. 35, 8 2°. Além disso, ainda houve uma preocupacio
destinada ao patriménio histérico, haja vista o art. 8° das Disposi¢des Transitorias, em que esta
descrita a aquisicio, pelo Governo Federal, da casa onde Benjamin Constant faleceu.5

Depois da abolicdo da Constituicdo de 1891, em razdo da instalacdo de um Governo
Provisorio instituido por Getulio Vargas, foi a vez da Constituicdo de 1934, que trouxe maior
poder ao governo federal, criando leis trabalhistas e estabelecendo, em seu art. 23, § 7°, que a
representacdo das atividades econémicas e culturais nacionais deveriam ser asseguradas por lei,
associando educacao e cultura no titulo V, capitulo I1.

Ademais, em seu art. 148, destinou a Unido, aos Estados e aos Municipios o papel de
favorecer e animar o desenvolvimento das ciéncias, das artes, das letras e da cultura em geral,
além do papel de protecdo dos objetos de interesse historico e do patriménio artistico do Pais,
prestando assisténcia ao trabalhador intelectual. Nesse sentido, José Afonso adverte que esse
dispositivo, a época, foi fortemente influenciado pela Constituicdo Mexicana de 1917, esta
sendo a precursora da integracao da cultura em titulo especial do texto constitucional, e pela
Constituicdo de Weimar de 1918.%°

Pouco depois, com o golpe ditatorial de Getulio Vargas, ao dissolver o Congresso

83 Brasil. Constituicdo (1824). Constituicdo Politica do Império do Brasil. Rio de Janeiro, 22 de abril de 1824.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm>. Acesso em: 31 mar.
2020.

8 BALEEIRO, Aliomar. 1891. 32 Ed. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edicdes Técnicas, 2012. p. 88.
8 SILVA, José Afonso da. Ordenacdo Constitucional da Cultura. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 39.
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Nacional e outorgar a Constituicdo de 1937, concentrando o poder no supremo Executivo, 0s
direitos fundamentais foram enfraquecidos frente a natureza ditatorial e autoritaria do poder
central. Dito isso, torna-se inequivoco concluir que diversas manifestac6es culturais, a exemplo
do teatro, da radiodifuséo e do cinematégrafo, foram censuradas de acordo com 0s pensamentos
politicos e socioeconémicos do Governo.

Contudo, é de se mencionar a criacdo de diversos 6rgdos federais, referentes ao setor
cultural, que se constituiram, enquanto ferramenta do Executivo, para a propagacgao do ideério
de integracdo nacional eleito por Vargas, a exemplo do Servico Nacional do Patriménio
Historico e Artistico Nacional (SPHAN) e do Servico Nacional de Teatro (SNT). Além do mais,
nos arts. 128 e 134, respectivamente, houve a disposicdo do dever do Estado na contribuicéo
do estimulo e desenvolvimento da arte, da ciéncia e do ensino; e a imposicdo da protecdo dos
monumentos historicos, artisticos e naturais a Nacdo e aos Estados e Municipios, o0 que
evidencia uma maior cautela com o patriménio cultural nacional, ao amplia-lo as paisagens e
locais dotados pela natureza.

Ja na Carta de 1946, com a volta da democracia e restabelecimento do Congresso
Nacional e dos direitos individuais, com o retorno do bicameralismo e a independéncia dos
poderes, trés artigos nos chamam a atencdo: (a) art. 173, que versa acerca da liberdade das
ciéncias, letras e artes; (b) art. 174, referente ao dever do Estado em prover a cultura; e (c) art.
175, relacionado a continuidade da protecdo do patrimdnio cultural pelo Poder Publico. Nesse
sentido, José Afonso da Silva alerta, acertadamente, para a maneira vaga e sintética do
tratamento destinado a cultura pelo texto constitucional, até ent&0,% evidenciando a fragilidade
da efetividade ou eficacia social, nas palavras de Silva.®’

Em 1964, em virtude do Golpe Militar, o autoritarismo retornou ao cenario brasileiro,
concentrando o poder em ambito federal, visando combater eventuais inimigos do regime.
Paradoxalmente, a Constituicdo de 1967 conservava a liberdade das ciéncias, artes e letras e o
dever do Estado em amparar a cultura, e incluia o incentivo a pesquisa cientifica e tecnoldgica
(art. 171, § Unico), ao tempo em que suprimia a criacdo de institutos de pesquisas junto a
instituices de ensino superior, visto na Constituicdo anterior.

Vale lembrar que, apesar de descrita no texto constitucional, a liberdade a que se referia
o Estado ndo encontrava alcance no plano fatico, visto que o periodo ditatorial foi marcado por
forte censura, especialmente no setor cultural, onde existiam barreiras a criagdo artistica,

mediante censura de obras e prisdo de autores e artistas. Paralelamente, notou-se um grande

8 SILVA, op. cit., p. 39.
57 Idem. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 72 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 65.
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investimento financeiro destinado ao setor, especialmente nos governos Médici e Geisel.®

Por fim, chegamos a Constituicdo de 1988, oriunda do periodo de redemocratizagéo,
que inaugurou um novo processo juridico-institucional no pais, ampliando as liberdades civis
e, especialmente, os direitos e as garantias fundamentais. Amplamente democrética, a Carta
Maior representou um enorme avango no que tange a tutela cultural brasileira, isto porque
apresenta em seu texto uma série de artigos referentes a cultura, reservando uma Secéo inteira
(Capitulo 111, Secéo Il, CF) ao tema.

Acerca dessa Secdo, cabe tecer alguns comentarios em razao de seus dispositivos terem
sido modificados por trés emendas constitucionais, quais sejam: EC 42/2003, EC 48/2005 e EC
71/2012, desde a promulgacdo constitucional até o presente. A primeira interferiu no Sistema
Tributario Nacional, tornando facultativo aos Estados e ao Distrito Federal a vinculagéo a fundo
estadual de fomento a cultura até cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida, para
o financiamento de programas e projetos culturais; a segunda, visando o desenvolvimento
cultural nacional, estabeleceu o Plano Nacional de Cultura, mediante edicdo de lei ordinaria e
tendo duracéo plurianual; e, por Gltimo, a terceira, que instituiu o Sistema Nacional de Cultura,
fundamentado na politica nacional de cultura e em suas diretrizes, estabelecidas no Plano
previamente citado, a fim de promover o desenvolvimento humano, social e econdmico.®°

Imperioso destacar que, anteriormente, o tratamento dado a cultura era intimamente
ligado ao grau de escolarizacdo. Porém, apos a promulgacdo da Carta de 1988, o Estado passou
a prever, no art. 215, CF, a garantia a todos do exercicio pleno dos direitos culturais e do acesso
a cultura nacional, evidenciando caminhos para a construcdo de uma politica diversificada e
democratica.

Em relacdo as diversas referéncias a cultura na Constituicdo vigente, José Afonso da
Silva alerta para as competéncias comum e concorrente na area, em que a prestacao do servigo
cultural estaria sob responsabilidade da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios (art. 23, incisos 11, IV e V, CF), ao passo em que a atribuicdo normativa sobre a
matéria seria de competéncia da Unido, dos Estados e do Distrito Federal (art. 24, VII, VIII e
IX, CF), expondo o entendimento de que 0s Municipios também seriam competentes para editar
normas referentes ao patriménio cultural local, a partir da leitura do art. 30, incisos Il e IX,
CF.7

8 SILVA, Vanderli Maria da. A Construcado da Politica Cultural no Regime Militar: concepgdes, diretrizes e
programas (1974 - 1978). 2001. 211 f. Dissertacdo (Mestrado em Sociologia) - Universidade de S&o Paulo, Séo
Paulo, 2001. p. 40.

8 LINS JUNIOR, op. cit., p. 14.

"0 SILVA, José Afonso da. Ordenacdo Constitucional da Cultura. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p. 42-44.
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Dentro dessa perspectiva, o direito a cultura é classificado enquanto norma
constitucional de eficcia limitada de principio programético, o que transparece a caréncia de
normatividade suficiente para possibilitar a producéo de efeitos a partir de sua entrada em vigor.
Denomina-se programatica em razdo de sua limitagdo em ser norteada apenas por principios,
ao invés de uma regulamentacdo direta e imediata, enquanto programa de atividades com o fito
de realizar a atividade-fim do Estado.”

Trazendo um outro olhar, Cunha Filho discorda de tal classificagé&o, advertindo que, no
ambito dos direitos fundamentais, essa categorizacdo se torna problematica, tendo em vista a
possibilidade de utilizacdo do argumento de insuficiéncia normativa na seara cultural, com o
objetivo de se eximir da efetivacdo da referida prestacéo constitucional, ou a0 menos posterga-
la, razdo pela qual sua aplicacdo deveria ser imediata, seguindo os moldes do art. 5°, § 1°, CF.”
No entanto, ndo devemos olvidar de que, independente de sua classificagdo, a qual varia
conforme o pensamento de cada autor, as normas culturais encontram um empecilho maior em
sua efetivacdo, se comparadas a outros dispositivos normativos, seja pela elasticidade de sua
denotacdo, seja em decorréncia de consenso acerca de sua importancia.

Sob esse vies, Perez Lufio enfatiza que o direito a cultura se constitui essencial ao bem-
estar social e, ao ser desprezado pelo Estado, provoca a alienacdo das pessoas, de modo que
enseja uma condicao de subalternidade, privando-as do contato com aspectos importantes do
mundo sensorial, a exemplo da arte, da literatura e do teatro. Destarte, imperioso se torna a
adocdo de politicas publicas no sentido de assegurar o exercicio de tal direito, relacionado a
tutela da personalidade humana, e de abracar medidas que imponham a protecdo do patriménio
cultural, a fim de preservar, ndo s6 a histéria do pais, mas também como prenuncio de
responsabilidade social perante as passadas, presentes e futuras geragdes.”

Depreende-se entdo que, sob o olhar juridico, a cultura se traduz enquanto, nas palavras
de Cunha Filho, producdo humana juridicamente protegida, que se relaciona as artes, a memoria
coletiva e ao repasse de saberes, e se encontra vinculada ao ideal de aprimoramento, visando a
dignidade da espécie como um todo e de cada um dos individuos.’

Assim, o capitulo seguinte se dedica ao estudo da relacdo entre a politica e o Poder

Pablico, questionando de que maneira essa relacao influencia na efetivacao do acesso a cultura,

1 Idem. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 72 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 138.

2 CUNHA FILHO, op. cit., p. 41-42.

3 LINS JUNIOR, op. cit., p. 5.

74 CUNHA FILHO, Francisco Humberto. Cultura e democracia na Constituicéo Federal de 1988: representacio
de interesses e sua aplicacdo ao Programa Nacional de Apoio a Cultura. 2004. Tese (Doutorado em Direito
Publico). Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2004. p. 53-54.
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tomando como referéncia, especificamente, a Lei Federal de Incentivo a Cultura.

2. AS POLITICAS PUBLICAS NO ESTADO BRASILEIRO

2.1 O CONCEITO DE POLITICA PUBLICA PARA O DIREITO

Conforme abordado no capitulo anterior, a Constituicdo Federal de 1988, fruto do
processo de redemocratizacdo brasileiro, trouxe uma série de inovages no campo normativo,
especialmente no tocante a ampliacdo e a positivacdo do rol de direitos e garantias individuais
a serem observados e tutelados pelo Estado em relagdo ndo somente a brasileiros, mas também
a estrangeiros residentes no pais. A Constitui¢do reservou ao Estado a atribuicdo de zelar pelos
direitos dos cidaddos mediante prestacGes positivas.

Assim, é valido notar a transformacéo da funcédo social do Estado brasileiro ao longo da
historia, especialmente apds o periodo pds-ditadura, visto que com o desenvolvimento e
aprimoramento da democracia, seu leque de responsabilidades foi ampliado, com a particular
previsdo de funcGes especificas a ele atribuidas pelo texto legal.

Destarte, Sonia Miriam Draibe explica que, com a ado¢do do modelo de Estado de bem-
estar social, evidenciada no cenario pds-Segunda Guerra Mundial e, consequentemente, com a
expansdo do grau de atuacdo do Estado dentro do contexto social, enquanto regulador e
provedor de direitos sociais, estes compreendidos como condicGes basicas do ser humano, na
tentativa de reduzir as desigualdades produzidas pelo mercado capitalista, através de um
sistema integrado de direitos e politicas sociais,” o campo das politicas publicas no pais se
tornou melhor delineado.

Na visdo de Celina Souza, a adesao as politicas restritivas de gasto em substituicao as
politicas keynesianas do pds-guerra, somada a ardua tarefa de firmar acordos de coalizdo
habilitados que desenvolvessem uma politica puablica apta a fomentar o desenvolvimento
econbmico e a promover a inclusdo social dos cidaddos, contribuiu significativamente para a
evidenciacdo do tema e, consequentemente, destinou uma maior atencdo ao crescimento do
ramo das politicas pablicas nos paises em estado de desenvolvimento, incluido o Brasil. "

Segundo Fernando J. Cardim de Carvalho, a proposta de John Maynard Keynes estaria

5 DRAIBE, Sonia Miriam. Welfare State. In: GIOVANNI, Geraldo Di; NOGUEIRA, Marco Aurélio (Orgs.).
Dicionario de politicas publicas. Sdo Paulo: Editora da Unesp; Fundap, 2015. p. 1028.

76 SOUZA, Celina. Estado da Arte da Pesquisa em Politicas Plblicas. In: HOCHMAN, Gilberto (Org.). Politicas
Publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2007. p. 65-66.
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centrada na aprovacdo da realizagcdo de déficits fiscais, estando sua estratégia amparada na
politica de gastos expansionista, acreditando que o crescimento da renda social levaria ao
aumento da arrecadagdo de impostos e ao crescimento dos investimentos da poupanca,
aumentando consequentemente a demanda por titulos, inclusive os de divida publica,
financiando-se assim de forma ndo inflacionaria o déficit restante.”” Para ele, Keynes defendia
uma postura intervencionista do Estado, o qual funcionaria como uma espécie de corretor
econdmico, responsavel pela adequacdo da politica macroeconémica, em que 0 governo agiria
diretamente sobre a demanda através de seus gastos, ou indiretamente, através da imposicao de
tributos sobre os agentes privados.®

Em contraposicdo a esse pensamento, substituido majoritariamente pelo modelo de
adocdo de politicas restritivas de gasto, temos como corolario a reducdo de implementacdo de
politicas sociais, 0 que desemboca no agravamento das problematicas sociais, exigindo do
Estado um posicionamento no sentido intervencionista de amenizador de desigualdades,
elegendo o campo das politicas publicas como norteador desse processo.

Celina Souza acredita ter sido nesse cenario que 0s governos comecaram a condicionar
as politicas publicas por eles adotadas ao “cumprimento do ajuste fiscal e do equilibrio
orcamentario entre receita e despesa”,’® de modo que restrita fica a atuacio do Estado na
economia, assim como a esfera de atuacéo da politica publica adotada. Acerca desse termo, a
autora o define como sendo o campo do conhecimento destinado a colocar o governo “em
acdo”, analisando-a enquanto variavel independente e dependente, esta Ultima referente a
eventuais mudancas a serem realizadas nas tomadas de decisdo no curso da acdo governamental.
Para ela, a formulacdo de politicas publicas reflete nos programas e nas acdes aos quais se
propuseram os governos democraticos.®

Sendo assim, as politicas publicas se constituem enquanto instrumento auxiliar do
Estado na execucdo dos objetivos previstos constitucionalmente, mas ndo somente. Tal
afirmativa se consubstancia no fato de que, a depender da politica de governo adotada pelo
Chefe de Estado, as decisdes tomadas frente a sociedade civil mudam de figura, considerando
0s objetivos politicos latentes e que permeiam a relacdo Estado-cidaddo. Pode-se dizer entdo
que, além de oriundas da Ciéncia Politica e da Ciéncia da Administracdo Publica, as politicas

publicas estdo diretamente associadas a questdes politicas e governamentais que mediam a

" CARVALHO, F. J. C. de. Equilibrio fiscal e politica econdmica keynesiana, Revista Analise Econémica, Porto
Alegre, ano 26, n° 50, p. 7-25, set/2008. p. 7.

8 Ibid.. p. 14.
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relacdo entre Estado e sociedade tendo, por conseguinte, um carater politico-administrativo,
perpassando por areas da Economia, do Direito e das Ciéncias Sociais.

Nesse contexto, depreende-se que as politicas publicas também séo objeto de estudo
para o Direito enquanto ferramenta de concretizacdo de direitos sociais, os chamados direitos
humanos fundamentais de segunda geracéo, tendo em vista serem um conjunto de acOes e
decisBes governamentais, voltados para o bem-estar social e ao interesse publico. Convém
destacar que tal bem-estar, embora tenha natureza social, é definido pelos representantes
politicos eleitos, observando-se o exercicio da soberania popular previsto no art. 14 da
Constituicdo, sendo de responsabilidade destes a percepcdo, compreensdo e selecdo das
demandas latentes a serem elencadas enquanto prioridade. Interessante mencionar ainda que o
interesse publico é formado pela disputa de todos os grupos da sociedade civil organizada.

Desse modo, as politicas publicas podem ter natureza econémica, administrativa,
externa (relagdes exteriores), social, entre outras. Este trabalho referir-se-a as politicas publicas
de carater social, uma vez que as politicas culturais se inserem nesse ramo. Para Nina Ranieri,
tal carater reveste a politica pablica cultural com a previsdo de exigéncias de prestacao positiva
do Estado, cuja realizacdo depende de sua interferéncia e cuja titularidade varia conforme o
sujeito a qual se destina, de modo a erradicar a desigualdade social.®!

Apesar de ser pouco abordada pela doutrina e jurisprudéncia brasileiras, a politica
publica, para Maria Paula Dallari Bucci, é constituida por programas governamentais, que tém
como finalidade a coordenacdo dos meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas em
direcdo a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e determinados politicamente.®? Tal
entendimento é corroborado por Eloisa de Mattos Hofling, que acredita que, ao se falar em
politicas publicas, se fala no Estado em acao, onde esta sendo implantado um projeto de governo
traduzido em programas e ac¢des voltadas a setores especificos da sociedade.?

Nesse sentido, interessante pontuar que ambas as autoras, ao tratarem sobre politicas
publicas, mencionam “projetos de governo” e nao projetos de Estado, como seria o ideal. Isso
ocorre porque especialmente no Brasil ha uma certa dificuldade, ou auséncia de interesse
governamental, no tocante a implantacéo de politicas de Estado e de politicas publicas de longo

prazo, o que seria de vital importancia para a consolidacdo da politica cultural brasileira, de

81 RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Direitos humanos. In: GIOVANNI, Geraldo Di; NOGUEIRA, Marco Aurélio
(Orgs.). Dicionério de politicas publicas. Sdo Paulo: Editora da Unesp; Fundap, 2015. p. 275-276.

82 BUCCI, Maria Paula Dallari. O Conceito de Politica Pblica em Direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.).
Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 38.

8 HOFLING, Eloisa de Mattos. Estado e politicas (publicas) sociais. Cadernos Cedes, Campinas, a. XXI, n. 55,
nov. 2001, p. 30-41. p. 31.
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modo a fornecer os subsidios necessarios para o fortalecimento das expressdes artisticas e para
o desenvolvimento de uma “marca” da cultura brasileira, esta fruto de um mercado cultural
consistente.

Sob a ética de Gilberto Bercovici, apesar de diversas tentativas, é historica a auséncia
de planejamento do Estado brasileiro, diante da falta de organizagdo no tocante a formulacao e
a execucdo de uma politica de desenvolvimento continuada. Para ele, o surgimento de planos
sem quaisquer planejamentos carecem de efetividade prética, obstaculizando a persisténcia da
continuidade temporal de uma politica publica de longo prazo. Seria necessario haver uma
integracdo entre os Grgdos responsaveis pela elaboracdo do plano de desenvolvimento e a
Administracdo Publica, diante da sua necessidade de adaptacdo e de execucdo, além da
indispensabilidade de transformagcéo de sua estrutura.®

Nesse rumo, Nelson Mello e Souza acredita que, em razéo da dificuldade publica em se
diferenciar o plano do planejamento, haveria uma incompatibilidade entre este e a
Administracdo, dificultando o processo de adequacdo dos meios de execucdo aos fins da politica
publica. Por planejamento entenda-se a formulacdo de decisGes politico-econémicas e sociais
que devem ser tomadas levando em consideracdo a atuacdo harménica e integrada do Estado
para o alcance de finalidades explicitas, enquanto que o plano seria a concretizacdo desse
processo, o qual seria responsavel pela instrumentalizacéo das politicas pablicas pelo Estado.®

Logo, vislumbra-se que o ramo das politicas publicas se encontra nitidamente vinculado
ao Direito Administrativo, sendo, na visdo de Maria Paula Dallari Bucci, um problema de
direito publico lato sensu, tendo como fundamentos mediato e imediato a existéncia dos direitos
sociais e 0 encargo de governanca atribuido ao Estado, respectivamente.® Em sua visdo, a
origem normativa da politica publica seria de competéncia do Poder Legislativo, ainda que
resultante da iniciativa legislativa do Poder Executivo, manifestando-se geralmente atraves de
leis, existindo programas de agdo com detalhamentos expressos em normas infralegais.®’

Nesse Vviés, a autora defende que as atividades referentes a elaboracdo e a execucdo dessa
espécie de politica estariam aliadas a criacdo de novos procedimentos nas relacdes entre 0s

poderes publicos, a chamada “procedimentalizacdo”, o que demandaria o estudo da politica

8 BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas plblicas: por uma nova compreenséo do papel do Estado. In:
BUCCI, Maria Paula Dallari (Org.). Politicas publicas: reflexes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva,
2006. p. 148.

8 SOUZA, Nelson Mello e. O planejamento econdmico do Brasil: consideragdes criticas. Rev. Adm. Publica.
Rio de Janeiro, nov./dez. 2012. p. 66-68.

8 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e direito administrativo, Revista de Informagado Legislativa,
a. 34, n. 133, Brasilia, p. 89-98, jan./mar. 1997. p. 90 et seq.

87 Idem, ibidem. p. 95.
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publica pelo Direito Administrativo, tendo em vista a evidenciacdo da iniciativa legislativa do
Poder Executivo. Bucci explica que as diretrizes das politicas publicas adotadas pelo Estado,
por serem opc¢des politicas de atribuicdo do Poder Legislativo, o qual se compde por
representantes eleitos mediante voto popular, seria de sua competéncia exclusiva no tocante a
programas de longo prazo, que nao sofressem alteragdes em razdo de eventuais mudancas de
governo. No entanto, a propria autora reconhece que 0s programas de governo, no sentido
I6gico das coisas, seria de iniciativa legislativa do Poder Executivo, a ser realizado, contudo,
em observancia as diretrizes e aos limites aprovados pelo Legislativo.®

Assim, para compreender devidamente as politicas publicas, a competéncia dos Poderes
e a sua vital importancia no decorrer deste trabalho, diante da intrinseca relac&o de dependéncia
da concretizagdo do efetivo exercicio do direito cultural frente a uma politica cultural eficaz,
necessario se faz mencionar seu processo de desenvolvimento, da elaboracéo a avaliagéo, tendo
em vista que, no olhar de Gustavo de Mendonga Gomes, seu conceito juridico ndo apresenta
adequadamente os elementos essenciais que servem de parametro a elaboracdo do instituto no
Direito.?° Para Celina Souza ha certa lacuna no tocante a literatura traduzida para o idioma
portugués sobre o tema,*®® o que, por certo, inviabiliza uma melhor compreenséo acerca do

assunto, sobre o qual sera melhor delineado a seguir.

2.2 O PAPEL DO ESTADO NO PLANEJAMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS

Apos a contextualizacdo do conceito de politica publica sob a ética juridica, assim como
0 esquadrinhamento do papel por ela desempenhado frente a concretizacdo dos direitos
fundamentais de segunda geracdo, neles incluso o direito a cultura, tratada no inicio deste
capitulo, passamos a analise do papel do Estado na formulagédo de politicas publicas, a comecar
pelo seu planejamento, para posterior abordagem da politica cultural, discutida no tépico
seguinte.

Antes de adentrarmos o quesito de planejamento de uma politica publica, é valido
refletir sobre quais seriam os motivos que levam o Poder Executivo a escolher, dentre tantas
alternativas, um problema e elencé-lo enquanto prioridade de governo, de meta a ser alcancada

e incluida na agenda governamental. Ora, um pais tdo extenso e dotado de tantas

8 |dem, ibidem. p. 96-97.

8 GOMES, Gustavo de Mendonga. Politicas Publicas no estado contemporaneo e controle jurisdicional: base
legal e elementos formadores. Curitiba: Jurua, 2015. p. 22.
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Publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2007. p. 66.
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particularidades em suas diferentes regifes e estados da federacdo teria, no minimo, diversas
questdes que exigiriam a atencdo governamental, especialmente quando levadas em
consideracdo as desigualdades regionais brasileiras, sendo o Estado o principal responsavel pelo
desenvolvimento nacional.

Sendo assim, partimos da visdo de Ana Claudia N. Capella, para a qual dois modelos
exercem papel de destaque no quesito de escolha da formulagéo das agendas de governo, quais
sejam: 0 Modelo de Mdltiplos Fluxos, referente as ideias de John Kingdon, e o Modelo de
Equilibrio Pontuado, desenvolvido por Frank Baumgartner e Brian Jones. O primeiro defende
que as politicas publicas sdo formadas por quatro processos, sdo eles: a) a formulacdo de uma
agenda de politicas publicas; b) a analise das alternativas para essa formulacéo; c) a escolha das
alternativas disponiveis; e, por fim, d) o poder decisério implementado. Nessa lo6gica, Kingdon
esclarece que, a partir do momento em que o Estado assume uma questdo enquanto problema,
ele automaticamente ignora outras questdes. A diferenca reside no fato de que a questdo é
enxergada enquanto situagdo social percebida pelo governo, enquanto que o problema se
constitui quando da adogdo de medidas cabiveis a fim de solucionar uma quest&o.

Para que uma questdo seja considerada um problema, € preciso que ela desperte o
interesse das figuras detentoras do poder decisorio mediante a observancia de trés mecanismos
principais: os indicadores, que servem para demonstrar concretamente a existéncia de uma
questdo; os eventos, crises e simbolos, em casos de eventos de grande repercussdo que
convirjam a atencao a determinado assunto especifico; e a observancia dos feedbacks das acdes
governamentais, referentes aos resultados obtidos em programas anteriores, a exemplo do
monitoramento de gastos e cumprimento de metas. Para Kingdon, os problemas se constituem
enquanto construcdes acerca da interpretacdo de uma dinamica social, desempenhando o chefe
do Executivo papel de influéncia decisiva na formulacdo da agenda, sem intervencdo da
midia.%

Lancando um outro olhar acerca da questdo, o0 Modelo de Equilibrio Pontuado formula
0 conceito de policy image, entendido como “a forma como uma politica ¢ compreendida e
discutida [...]”.%* O Modelo entende tal imagem enquanto componente estratégico de modo a
atrair atencdo do macrossistema em torno de uma questdo, exercendo papel central para a

definicdo de problemas e selecdo de solucdes. Segundo essa visdo, a formulacdo de politicas

%1 CAPELLA, Ana Claudia N. Perspectivas Teoricas sobre o Processo de Formulagdo de Politicas Plblicas. In:
HOCHMAN, Gilberto (Org.). Politicas Publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2007. p. 87-122. p.
87 et seq.

92 |dem, ibidem. p. 90 et seq.

9 Idem, ibidem. p. 112.
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publicas estaria influenciada, nas opinides de Baumgartner e Jones, pelas mudangas nas
defini¢bes das questdes sociais sujeitas a apreciacdo governamental e das solu¢des mais efetivas
de determinado problema publico, exercendo o contexto politico e institucional influéncia na
definicdo de tais problemas e solucdes. Diferentemente de Kingdon, Baumgartner e Jones
acreditam que a midia direcionaria a atencdo dos cidaddos, fato que a constitui enquanto
fundamental para a formacéo de uma agenda.®*

E certo que as politicas publicas sdo executadas em todas as esferas federativas, e que o
interesse publico deve prevalecer em detrimento da alternancia de governos, desempenhando a
norma juridica, nesse contexto, papel essencial a viabilizacdo da politica e a realizacdo de
direitos. 1sso posto, Patricia Helena Massa-Arzabe enxerga a essencialidade dos juristas em
conhecerem o ciclo das politicas publicas, a fim de viabilizar o controle juridico de seus
processos e resultados.®®

Destarte, a autora lembra que é importante atentar-se que, apés a fase de agenda, tem-
se a fase da formulagéo para posterior implementacéo da politica, sendo a avaliagdo o Gltimo
ponto a ser observado, Vvisto que esse se faz necessario de modo a verificar os impactos da
politica implementada, o alcance das metas propostas e eventuais modificacbes a serem
realizadas, para oferecer elementos as instancias de controle judicial, social ou perante os
Tribunais de Conta.*

Em se tratando da fase de formulagéo, cabe mencionar que esta se refere a definicdo das
linhas de acdo a serem adotadas para solucionar os problemas inseridos na agenda, assim como
a deliberacdo das metas e dos objetivos aos quais a politica se propde. Apos, tem-se a fase das
decisdes, em que sdo escolhidas as alternativas intervencionistas a serem colocadas em pratica
frente aos problemas previamente selecionados, definindo-se os recursos financeiros e o prazo
temporal de acdo da politica, sendo as escolhas expressas em leis, decretos, ou outros atos da
Administracdo Publica. A quarta fase, referente a implementacdo da politica, se traduz no
momento em que o corpo administrativo, responsavel pela execucdo da politica, implementa o
planejamento e as escolhas das etapas anteriores. Por Gltimo, mas ndo menos importante,
chegamos a fase da avaliacdo, elemento essencial de analise do desempenho obtido por uma

politica publica, responsavel por verificar as agdes que realmente contribuiram para a eficécia,

% Idem, ibidem, p. 113 et seq.
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ou ndo, da implementacéo da politica, além dos impactos e das fungBes as quais se propds.®’
Constitui-se numa espécie de termémetro que examina quais fatores levaram a um melhor
resultado.

Nessa seara, ha ainda de se fazer mencéo aos elementos essenciais as politicas publicas,
uma vez que estdo associados ao plano normativo. Em se tratando dessa tarefa, Gustavo de
Mendonga Gomes adota a classificacdo que enxerga na finalidade, nos principios reitores, nas
diretrizes, na organizacao e gestdo, detalhamento de acdes governamentais a serem postas em
pratica e na identificacdo das fontes orcamentarias, 0s seis integrantes fundamentais de uma
politica pablica.*®

Em vista disso, o autor identifica a finalidade, como o préprio nome sugere, enquanto
0s designios, metas e resultados a serem alcancados pelo gestor publico, ao passo em que a
organizagdo e gestdo se traduzem na essencialidade de se ter o minimo de organizacdo do
Estado, a fim de preestabelecer quais 0s setores governamentais e privados envolvidos e qual o
papel por eles desempenhado em tal politica. Gomes alerta ainda para a questdo da
temporalidade, diante das causas logisticas e orcamentarias, tendo em vista a necessidade de
observancia das leis que autorizam o dispéndio de valores. O autor ainda defende a necessidade
de descricdo clara, inteligivel e suficientemente descritiva, € nesse ponto acreditamos ser de
extrema importancia, das atividades a serem desenvolvidas, assim como das responsabilidades
e competéncias de cada 6rgdo, entidade ou pessoa juridica envolvida na politica.®® Torna-se
evidente que eventual confusdo nas acdes a serem adotadas ou conflitos de competéncia que
surjam no decorrer da execucdo podem obstar o desenvolvimento regular de uma politica
publica eficiente e ensejar inseguranca juridica.

Gomes esclarece que as acdes do Estado cumprem determinados regimes juridicos, em
gue 0s principios surgem enguanto normas norteadoras do sistema, ao tempo em que as
diretrizes sdo responsaveis por garantir a uniformidade e coeréncia das politicas publicas, assim
como servem para “enquadrar os atos administrativos editados para dar cumprimento aos planos
normativos, sendo 0s principios reitores 0s meios para avaliar se 0s comportamentos
subsequentes acompanham a politica em sua integralidade”.*®

Por fim, a identificacdo das fontes orcamentarias é essencial, visto que a implementacao

de determinada politica demanda o empreendimento de gastos, especialmente de recursos

% Politicas Publicas: conceitos e praticas. CALDAS, Ricardo Wahrendorff (coord.). Belo Horizonte: Sebrae/MG,
2008. p. 12 et seq.

% GOMES, op. cit., p. 43-44.

% Idem, ibidem. p. 45-53.
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publicos, os quais sdo oriundos majoritariamente da arrecadacdo tributéria e dependem de
verbas publicas direcionadas a sua realizagdo, que podem ser previstas nas leis orcamentarias
vigentes no Estado brasileiro ou noutro instrumento normativo.

Importante atentar-se ao que defende Gustavo de Mendonga no tocante a atividade
financeira do Estado, porquanto os gastos publicos pressupfem existéncia de recursos
suficientes e aptos a suportar o dispéndio, assim como o cumprimento das normas que regulam
como esses recursos devem ser geridos. Além de visar a orientacdo dos agentes envolvidos na
execucdo, a indicacdo das fontes de financiamento de determinada politica também garante o
cumprimento do plano ou fornece subsidios as instancias de controle acerca de eventual
insuficiéncia da destinacdo. O autor alerta ainda que a andlise das leis orcamentarias, a saber
plano plurianual (PPA), lei de diretrizes orcamentarias (LDO) e lei orgamentaria anual (LOA),
permite a verificagdo de eventual inexisténcia de destinacdo de valores financeiros a
determinado conjunto de interesses. !

No tocante a destinacdo de verbas direcionadas a execucdo de determinada politica
publica, Gomes alerta para trés momentos. O primeiro diz respeito a fase de elaboracéo,
momento em que as necessidades financeiras devem ser mostradas, bem como 0 modo através
do qual as despesas serdo custeadas, podendo a iniciativa privada participar do processo,
enquanto concessionaria de servico publico, por exemplo. O segundo se refere a elaboracéo,
nos moldes do art. 165 da Constituicdo, da proposta orcamentaria, mediante PPA, LOA ou
LDO, a serem levados em consideracdo os recursos do Tesouro quando o Estado € o responsavel
pela execucdo da politica, uma vez que, quando ausentes, ha o comprometimento do
funcionamento e da existéncia do programa. Por ultimo, o terceiro momento trata do efetivo
emprego dos valores observados na execucdo da politica, visto que ndo é incomum os valores
previstos nas leis orcamentarias ndo serem disponibilizados ou gastos, configurando
insuficiéncia ou falta de politica pablica quando, em periodo razoavel de tempo, ndo hajam
recursos destinados a cobrir os gastos por ela demandados.*?

Gilberto Bercovici ainda nos lembra de que o planejamento do Estado previsto
constitucionalmente deve observar a ampla participacdo do Poder Legislativo e a vinculacdo do
plano ao orcamento e aos fins previstos na Constituicao, sendo dever do gestor publico observar
a hierarquia de prioridades e recursos fixada no plano e possivel a sua adaptacdo face a novos
eventos. Para 0 autor, a previsdo orcamentéria é condicionante da realizacdo do plano, sendo

este implementado através de investimentos publicos, ndo podendo o planejamento ser reduzido

101 |dem, ibidem. p. 56.
102 |dem, ibidem, p. 57.
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ao orcamento, posto que, se assim o fosse, impossibilitaria a fixacdo de diretrizes a atuacao do
Estado. Bercovici ainda explica que a implementagdo de politicas publicas pode exigir a
contencdo de despesas e a geracao de déficits orcamentarios, ndo sendo viavel limitar a atuacéo
do Estado para a obtencdo de um orgamento equilibrado, nos moldes do liberalismo. %

Em relacdo ao sucesso da politica publica, compartilhamos da visdo de Maria Paula
Dallari Bucci, que acredita que esse esta relacionado a qualidade do processo administrativo

prévio a realizacdo e que a implementa. A autora continua explicando que:

As informac0es sobre a realidade a transformar, a capacitacdo técnica e a vinculagio
profissional dos servidores publicos, a disciplina dos servigos publicos, enfim, a
solugdo dos problemas inseridos no processo administrativo, com o sentido lato
emprestado a expressdo pelo direito americano, determinardo, no plano concreto, os
resultados da politica pablica como instrumento de desenvolvimento.1%4

Assim, abordados os aspectos considerados mais relevantes para o desenvolvimento
deste trabalho, no tocante ao papel do Estado na formulacéo das politicas publicas, tal como
seus elementos integradores e pressupostos juridicos a serem observados, direcionamos a
discussdo acerca da vertente cultural da politica publica, pois o trabalho tem como objeto
principal a efetivacao do direito a cultura mediante a implementacéo da Lei Federal de Incentivo
a Cultura e os desdobramentos juridicos da Instrucdo Normativa n° 2/2019, editada pelo

Ministério da Cidadania, o que demanda discorrer acerca da politica cultural adotada.

2.3 APOLITICA CULTURAL

Considerada enquanto espécie de politica publica em razdo da necessidade de atuacéo
positiva do Estado de modo a garantir o efetivo exercicio do direito social cultural, a politica
cultural reside na concretizacdo da obrigacdo de promocéo e difusdo culturais, em observancia
ao art. 215 da Constituicdo Federal, j@ mencionado anteriormente, o qual prevé expressamente
o dever publico de garantir a todos o pleno exercicio dos direitos culturais, o acesso as fontes
da cultura nacional e de apoiar e incentivar a valorizacdo e a difusdo das manifestacdes
culturais. O dispositivo estabelece diretrizes concretas para a atuacdo do poder publico na
promocdo dos direitos culturais, fixando competéncias institucionais para essa atuacao.

Neste interim, convém também transcrever 0s outros dispositivos constitucionais

reservados a Sec¢do de cultura:

103 BERCOVICI, op. cit., p. 153 et seq.
104 BUCCI, op. cit., p. 97.



41

Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a acdo, a memdria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem:

| - as formas de expresséo;

I - os modos de criar, fazer e viver;

111 - as criagBes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificacdes e demais espagos destinados as
manifestagdes artistico-culturais;

[.]

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de colaboracéo,
de forma descentralizada e participativa, institui um processo de gestdo e promocao
conjunta de politicas publicas de cultura, democraticas e permanentes, pactuadas
entre os entes da Federagdo e a sociedade, tendo por objetivo promover o
desenvolvimento humano, social e econdmico com pleno exercicio dos direitos
culturais.

§ 1° O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de cultura e
nas suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e rege-se pelos
seguintes principios:

| - diversidade das expressdes culturais;

Il - universalizacdo do acesso aos bens e servicos culturais;

111 - fomento a produgdo, difusdo e circulagdo de conhecimento e bens culturais;

[. . .]105

(Grifo nosso)

Desse jeito, torna-se notavel a importancia atribuida ao segmento cultural pela
Constituicdo que, alem de prevé-la expressamente no texto legal, indicou a necessidade da
existéncia de politicas publicas de cultura, democraticas e permanentes, que fossem articuladas
entre os entes federativos e a sociedade civil, visando a promocao do desenvolvimento humano,
social e econdmico com o pleno exercicio dos direitos culturais. Além disso, ainda ha a previsédo
de um Sistema Nacional de Cultura, que se fundamenta, aqui destacamos, na politica nacional
de cultura, regida pelos principios da diversidade cultural, universalizacdo do acesso a bens e
servicos, e de fomento, todos direcionados ao setor cultural.

Tendo em vista que a viabilizacdo dos meios de acesso a cultura é de competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, prevista expressamente
no art. 23, Il aV, CF, € notoria a conveniéncia e necessidade de implementacdo de uma politica
cultural eficiente e articulada entre os diversos entes da Federacdo, que atenda aos principios
previstos constitucionalmente, considerando 0s aspectos socioldgico, politico e juridico
constitucionais, de modo a consolidar a cultura basilar do Estado, que lhe outorgue o
reconhecimento de identidades interna, entendida como sentimento de pertencimento dos
cidaddos em relacéo ao pais de origem, e externa, quando o Estado é reconhecido culturalmente

como tal perante outros Estados-nacao.

105 Brasil. Constituicdo (1988), op. cit.
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Nesse sentido, convém esquadrinhar o que seria uma politica cultural, qual fora a
adotada predominantemente em territério brasileiro, as suas classificacdes e as problematicas
existentes, para adentrar, no ultimo capitulo deste trabalho, a atual situacdo da Lei Federal de
Incentivo a Cultura e os desdobramentos juridicos da Instrugdo Normativa n° 2/2019, editada
pelo Ministério da Cidadania, visto que foi extinto o Ministério da Cultura no ano de 2019.

Embora seja tratada enquanto campo de investigacdo consolidado, calha mencionar a
auséncia de entendimento compartilhado acerca de um conceito delimitado de politica cultural,
sendo esta classificada a partir das visdes politicas e dos objetivos aos quais se propde atingir. %
Por esse caminho, Marilena Chaui alerta para o fato de que, no Brasil, uma politica cultural se
encontra intrinsecamente aliada a invencdo de uma nova cultura politica, a qual evidencie as
dificuldades e desafios para implanta-la, diante das quatro principais modalidades de relacéo
do Estado brasileiro no que se refere a cultura, quais sejam: a) a liberal, identificada pela cultura
e belas-artes, e que se constitui enquanto privilégio da elite; b) autoritaria, enquadrando-se 0
Estado como produtor oficial de cultura e critico cultural da sociedade civil; c) populista,
referente a cultura popular; e d) neoliberal, a qual identifica cultura e evento de massa, com
tendéncia de privatizacdo de instituicdes publicas de cultura, ficando a cargo de empresarios
culturais. %’

Ainda na visdo de Chaui, ndo seria adequado polarizar a cultura em popular e elitista,
uma vez que a criacdo cultural seria oriunda da experimentacdo inovadora e da repeticao
conservadora, enfatizando o carater publico da acao cultural do Estado e defendendo a politica
cultural como cidadania cultural, que clama uma nova cultura politica.

Ja para Alexandre Barbalho, a politica cultural seria entendida como um conjunto de
principios, objetivos, estratégias, meios e agdes, no qual deveria existir uma relacdo légica entre
todos esses componentes, de modo a conferir sentido a determinada politica cultural adotada.®
Outra definicdo interessante a ser abordada é a de Néstor Garcia Canclini, para o qual a politica
cultural se configura enquanto conjunto de intervencdes sociais e estatais com o fito de orientar
o desenvolvimento simbdlico, a satisfacdo das necessidades culturais dos cidad&dos e a auferi¢éo
de uma espécie de transformagao social.!®

Nesse cenario, interessante mencionar a necessidade de garantia, ndo somente dos meios

196 | IMA, Luciana Piazzon Barbosa; ORTELLADO, Pablo; SOUZA, Valmir de. O que sdo as Politicas
Culturais? Uma Revisdo Critica das Modalidades de Atuacdo do Estado no Campo da Cultura. IV Seminario
Internacional — Politicas Culturais. Rio de Janeiro, outubro. 2013. p. 1-2.

107 CHAUI, Marilena. Cultura politica e politica cultural. Estud. av., vol. 9, n° 23. S&o Paulo, Jan./Abr. 1995.

108 BARBALHO, Alexandre. Politica Cultural. Salvador: P55 Edigdes, 2013. p. 8.

109 Apud SALLES, Maria Beatriz Corréa. A Lei da Cultura e a Cultura da Lei. 2014. 112 f. Dissertagdo
(Mestrado em Direitos Humanos) - Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2014. p. 46.
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de acesso, mas também dos meios de difusdo cultural, dado que é imprescindivel que a politica
cultural adotada promova o efetivo acesso ao bem cultural, existindo a necessidade de
considerar o publico ao qual se destina, suas necessidades e motivacgdes, assim como ter em
mente o universo de atuacao, para que as estratégias a serem aplicadas sejam mais efetivas.

Como bem nos lembra Telma Rocha, a compreenséo dos direitos culturais previstos na
Constituicdo Federal vai além: também visa a protecdo do patriménio cultural, assim como o
incentivo, a promocao e a difusdo de diversas espécies de manifestacdes artisticas, exigindo
uma postura ativa do Estado. Para ela, tal compreensdo tem carater fundamental quando se
pensa em falar em politicas publicas culturais, em razdo de que a formulagdo de um programa
de acdo so seria apropriada em caso de reconhecimento de direito que demande um dever do
Estado, como € o caso em tela.'%

Partilhando da mesma opiniéo, Gilberto Bercovici também destaca que o fundamento
proprio que justifica a formulacdo de uma politica publica reside na necessidade de
concretizacdo de determinado direito mediante prestacdo positiva do Estado.!!! Salienta-se
assim que tal exigéncia denota o surgimento da politica a ser adotada, em virtude de que além
de ser dever do ente federativo efetivar a norma juridica prevista pelo legislador, é objetivo
fundamental da Republica brasileira garantir o desenvolvimento nacional, expressamente
prelecionado no art. 3°, inciso Il, do texto constitucional, panorama este em que a preservacao
e fomentacdo da cultura nacional desempenha papel de elevada relevancia.

Sob a otica de José Afonso da Silva, no entanto, o desafio enfrentado pela politica
cultural seria o de equilibrar a cultura oficial adotada pelo Estado e a democracia cultural, sendo
desnecessaria tal observancia pelo Estado brasileiro, em razdo da impossibilidade de imposicéo
de determinada cultura, depreendida do texto constitucional, prezando o Poder Pablico pela
facilitacdo de acesso as diversas manifestac6es culturais. Em concordancia com o pensamento
de Pierre Gaidobert, Silva acredita que a democratizacdo cultural estaria vinculada a
democratizagdo social e econdmica, velando o Estado pela liberdade e promogcéo culturais. **?

Ja para Ezequiel Ander-Egg, a democratizacdo da cultura teria como finalidade a
ampliacdo do acesso a cultura e a vida artistica do grande publico, mediante as instituicdes e
equipamentos culturais. O autor também nos traz o conceito de democracia cultural, entendido

enquanto paradigma de ampliacdo da preocupagdo com 0 acesso aos bens culturais, de modo a

110 |LISOWSKI, Telma Rocha. As Politicas Publicas de Acesso e Difusdo da Cultura no Brasil e o caso do Programa
Nacional de Apoio a Cultura. Revista Brasileira de Politicas Publicas, 2015, v. 5, n® 1, Brasilia, p. 156-169,
jan./jun. 2015. p. 160.

111 BERCOVICI, op. cit., p. 144.

112 SILVA, José Afonso da. Ordenagdo Constitucional da Cultura. Séo Paulo: Malheiros, 2001. p. 209-210.
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proporcionar 0 acesso dos instrumentos necessdrios para um desenvolvimento cultural
autdbnomo, de sorte que garantisse a real participacdo dos individuos na realizacdo das
atividades culturais.*®

Nesse sentido, € interessante refletir acerca da possibilidade de desenvolvimento
cultural autbnomo quando pensado na tarefa do Estado em ofertar as possibilidades para que
isso aconteca. No entanto, insta pontuar que, além de propiciar o acesso aos bens culturais, é
necessaria a presenca do Estado na fomentacdo de diversas manifestacdes culturais,
oportunizando a grupos o desenvolvimento e aperfeicoamento de seus trabalhos artisticos,
assim como a oferta de espacos publicos destinados ao consumo cultural. O direito a cultura
merece ser visto ndo sO enquanto opc¢do de divertimento, mas, sim, enquanto construcdo e
fortalecimento de uma identidade nacional, assim como oficio daqueles que a manifestam.

E nesse viés que a Constituicio de 1988 desempenha papel essencial no tocante a
observacdo e tutela dos direitos culturais, porquanto impde ao Estado a observancia e
concretizacdo de tais direitos, destrinchando a competéncia dos entes federativos, a quem se
destinam os encargos financeiro e or¢camentario, tolhendo eventuais debates acerca do tema, ao
passo em que auxilia a visualizacao dos cidaddos no que se refere a cobrangas governamentais
da prestacdo de direitos previstos constitucionalmente. Ressalte-se que, em razdo da
complexidade da cultura tutelada pelo Estado brasileiro, a politica cultural adotada deve ser
equiparada ao objeto ao qual se destina.

Ainda acerca da democracia cultural, Isaura Botelho alerta que, em detrimento da
democratizacdo cultural, a democracia visa ao favorecimento da expressdo de subculturas
particulares e a promocdo dos meios de desenvolvimento da cultura nacional aos excluidos, de
modo a propiciar o consumo cultural individual, considerando-se as necessidades e
individualidades de cada um. A autora destaca a necessidade de reconhecimento de diversos
tipos de publico, cada qual com suas caracteristicas de consumo.

Por esse angulo, concordamos com a viséo de Canclini, para o qual ndo haveria somente
uma cultura legitima, razdo pela qual a politica cultural ndo deveria se dedicar somente a difuséo
de manifestacdes culturais hegemdnicas, mas também seria responsavel pela promocao de
desenvolvimento de todas as representantes de grupos sociais.*°

z

E nesse cenario que calha mencionar as trés geracdes de politicas culturais sob a

1131 IMA; ORTELLADO; SOUZA, op. cit., p. 3.

114 BOTELHO, Isaura. Dimensdes da cultura e politicas publicas, Sdo Paulo em perspectiva, v. 15, n. 2. p. 81-
82.

115 Apud LIMA; ORTELLADO; SOUZA, op. cit., p. 3.
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perspectiva de Luciana Piazzon, Pablo Ortellado e Valmir de Souza, os quais destacam a
geracdo referente a formacao da identidade e preservagdo do patrimdnio, a geracao segunda que
diz respeito a intervencao e regulacdo econdmica, e a terceira geragdo, concernente aos aspectos
de producdo e difuséo culturais, todas as quais constituem-se em atividades cumulativas
assumidas pelo Estado. Nesse modelo, as politicas culturais teriam, enquanto caracteristicas, o
desenvolvimento histdrico e o acréscimo de atividades a serem assumidas pelo ente federativo,
de sorte a garantir a propagagéo da politica pdblica independente & alternancia de governos. !

Observa-se aqui a importéncia de se atribuir cumulativamente as diferentes versoes
culturais aos programas de acéo do Estado, vez que, ao se falar em cultura, ndo se pensa somente
nas manifestacBes por ela emanadas, mas também em todo o patrimdnio cultural e artistico,
material e imaterial, que narra a historia de uma nacdo, que apresenta 0s tracos culturais
enquanto elementos individualizadores de um Estado-nacdo e que assim 0 insere no cenario
mundial.

E nesse sentido que José Afonso da Silva explica que as intervencdes e competéncias
publicas em matéria cultural se justificam mediante a observancia do valor simbdlico
representante de uma identidade coletiva e do poder de transformacéo social, este efetivado
atraves das politicas de protecdo cultural, entendida como a tutela de bens e objetos culturais e
construida a partir do art. 216, CF, que revela a protecdo do patrimdnio cultural brasileiro; de
formacdo cultural, referente ao ensino das artes em estabelecimentos publicos e privados; e, por
altimo, a politica de promocdo cultural, que versa acerca da constituicdo do patriménio cultural,
assim como do estimulo da criacdo, producéo e conhecimento e do favorecimento do progresso
cultural.*t’

Em relacdo ao tema, Isaura Botelho alerta ressaltando a tendéncia das politicas
governamentais em enxergar a area da cultura enquanto acessoria, '8 e ndo independente, o que
seria ideal, visto que os direitos culturais estdo diretamente relacionados ao livre
desenvolvimento da personalidade humana. Faz-se necessario atentar-se também a
concentracdo de fomento em determinadas atividades culturais, em razéo de privilégio de certas
expressdes ou de falha na distribuicdo dos recursos financeiros nas diversas regides do pais.

Diante de todo o0 exposto, torna-se nitida a necessidade de articular o fomento as diversas

expressoes culturais. Para Cristiane Olivieri:

116 |dem, ibidem. p. 9-10.
U7 SILVA, op. cit., p. 211 et seq.
118 BOTELHO, op. cit., p. 76.
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A politica cultural para uma sociedade deve ser pensada considerando-se a idéia do
flexivel, com a inclusdo das mais diversas formas de manifestacdo, de publicos e de
produtores. A politica deve permitir a viabilizacdo ndo somente do produto cultural,
mas também do processo criativo e do fomento das idéias.'*°

2.3.1 Politica Publica Cultural de Fomento Direto

Abordado o tema das politicas publicas no setor cultural, mister se faz estreitar um
pouco o olhar na medida em que se considera dois tipos de fomento: o direto e o indireto, este
ultimo a ser tratado no tépico seguinte e que engloba a Lei Federal de Incentivo a Cultura.

Quando se pensa em politica cultural de fomento direto, as primeiras ideias que vém a
mente inserem o Estado enquanto detentor de todo o controle efetivo no que se refere a escolha
de programas, acoes e projetos a serem incentivados. E nesta modalidade que o ente federativo
seleciona o que sera investido com recursos publicos, a exemplo da realizacdo de editais,
selecdes publicas e concursos culturais.

Mateus Maia e Nichollas de Miranda explicam que nos primeiros anos da Nova
Republica houve significativa diminui¢do do financiamento cultural direto quando comparado
aos anos anteriores, alertando que a retomada da atuacdo direta do Estado no setor cultural
ocorreu a partir do ano de 2003, quando houve a retomada, por parte do Governo Federal, dos
editais de fomento, dos convénios celebrados entre o extinto Ministério da Cultura (MinC), os
estados e municipios, e quando foram instituidos programas que visavam ao aumento do
namero de equipamentos culturais, ao passo em que foi estruturado o Plano Nacional de Cultura
e o Sistema Nacional de Cultura.*?°

Para tais autores, o financiamento cultural direto ocorre quando € realizado pela propria
Administracdo Publica, a qual destina os recursos incorporados ao erario mediante arrecadacao
tributaria, respeitando as finalidades e os objetivos previamente estabelecidos no or¢camento
anteriormente aprovado pelo Legislativo.?!

E por esse olhar que se destaca o papel do poder ptblico municipal, que se insere numa
realidade mais préxima da do cidaddo e que, por conseguinte, pode identificar com mais

facilidade o publico destinatario da politica cultural a ser implementada. Para Eros Grau, a

118 OLIVIERI, Cristiane Garcia. Cultura neoliberal: leis de incentivo como politica ptblica de cultura. Sao Paulo:
Escrituras Editora, 2004. p. 50.

120 SOUZA, Mateus Maia de; ALEM, Nichollas de Miranda. Direito a Cultura e Politicas Publicas no Brasil: uma
andlise dos gastos diretos e indiretos com o setor audiovisual durante a Nova Republica. Revista de Estudos
Empiricos em Direito, vol. 3, n. 2, 2016, p. 93-112. p. 95.

121 |dem, ibidem. p. 96.
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politica pablica, aqui inserida a de ramo cultural, engloba todas as formas de intervencéo do
Poder Publico na vida social, institucionalizando o Direito também como politica ptblica. 1?2

Importante atentar-se a importancia do financiamento direto no setor cultural, ainda que
minoritario se comparado com as leis de incentivo predominantes em territorio nacional,
oriundas de politicas culturais de fomento indireto, visto que, além de ser fundamental a
diversificacdo dos tipos de financiamento da cultura, fortalece e enxerga a cultura ndo s6 como
direito a ser observado, mas também enquanto mercado gerador de empregos e lucrativo aos
cofres publicos do Estado, mas que dele precisam para se afirmar.

Nesse sentido, Cristiane Olivieri argumenta que o mercado cultural brasileiro é
financeiramente fraco, detentor de raras excecOes, e que exclui cidaddos e diversas
manifestacdes artisticas, ndo sendo possivel a producdo cultural brasileira se sustentar via
receita direta, destacando que mesmo espetaculos de tendéncia de grande aceitacdo pelo
publico, como o teatro musical e o cinema brasileiro, dependem de financiamento cultural, pois
0 espetaculo em si ndo se custeia, dado os altos custos presentes, ndo sé vinculados a produgéo,
mas também aos equipamentos e ao grande corpo técnico e artistico envolvido. A autora ainda
alerta para a questao da formacao de publico, fator relevantissimo ao se pensar na realizacao de
uma producdo cultural, que ndo consegue custear, mediante pagamento de ingressos, 0s custos
envolvidos da obra, de modo que a realizacdo das producdes ndo seria viavel em caso de
auséncia de financiamento.!#

Assim, como a politica cultural brasileira esta atualmente concentrada na modalidade

de fomento indireto, passamos a aborda-la no topico seguinte.

2.3.2 Politica Publica Cultural de Fomento Indireto

Majoritariamente incorporada a politica cultural brasileira, o financiamento indireto
ocorre principalmente mediante a implementacéo de leis de incentivo fiscal, em ambito federal,
estadual ou municipal, a literatura juridica tende a ser mais generosa ao tratar desse aspecto
justamente por ser 0 modelo predominante hodiernamente.

Em contraposicdo ao modelo de financiamento visto anteriormente, a questdo da

fomentacdo cultural via indireta ocorre quando o Estado divide as responsabilidades a ele

122 Apud CAVALCANTE, Hermano Barreira. A Implementacdo de Politicas Pablicas Culturais: fomento da
cultura como forma de combate a exclusdo social (on-line). I Encontro Internacional de Direitos Culturais,
Fortaleza, 2012. p. 5.

123 OLIVIERI, op. cit., p. 27 et seq.
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atribuidas com o setor privado, sendo que este detém maior poder de escolha dos projetos a
serem fomentados.

Nesse contexto, aparece a figura da renuncia fiscal, de modo a estimular o apoio do setor
privado no fomento cultural, a qual possibilita o abatimento do imposto devido quando o
particular financia algum tipo de projeto cultural, ficando a cargo deste contribuinte a escolha
do que sera financiado, deslocando a competéncia do Estado para o ente particular, neste caso,
0 mercado.

Desse modo, torna-se imperioso destacar a atividade financeira extrafiscal exercida pelo
Poder Publico enquanto intervencionista social. A atividade financeira do Estado ndo se resume
somente ao recolhimento de tributos de modo a subsidiar a oferta de servigos publicos com os
recursos arrecadados, ao contrario, vai muito além disso: existem situa¢es que demandam do
Estado um carater intervencionista, em que ha a necessidade de coibir ou estimular
determinados tipos de comportamentos sociais. Para Carlos Alberto de Moraes, refere-se a
fungdo intervencionista e redistributiva do Estado, que intervém na sociedade mediante a
utilizacdo de financas puablicas, constituindo um importante instrumento de politica fiscal. O
autor comenta que a concessao de beneficios fiscais ou a imposicao de cargas tributarias mais
pesadas, que terminam por coibir ou estimular determinadas atividades econémicas, tem como
objetivo a realizagcdo de outros valores constitucionalmente assegurados, sociais, politicos ou
econémicos, que prevalecem sobre finalidades arrecadatérias de recursos monetarios.?*

E importante trazermos para a discussdo a extrafiscalidade estatal porquanto
entendemos que as politicas publicas culturais de fomento indireto, ocorridas principalmente
mediante leis de incentivo fiscal, se enquadram perfeitamente nessa funcéo intervencionista do
Estado. Nossas razdes residem no fato de que, ao conceder a possibilidade de abatimento de
tributo devido por parte do contribuinte, seja ele pessoa fisica, seja ele pessoa juridica, em
contrapartida de financiamento em algum projeto ou programa cultural, o Estado apresenta
vantagens ao particular, de modo a estimular a participacdo do setor privado no segmento
cultural, mediante beneficio fiscal. Trata-se de acdo puramente intervencionista que visa ao
alcance de determinada finalidade publica, qual seja o financiamento da cultura.

Na visdo de Lia Calabre, entre os anos de 1995 e de 2002, ocorreu uma espécie de

aprimoramento das leis de incentivo, uma vez que “as discussdes e propostas de implantagdo

124 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 46-
47.
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e elaboragéo de politicas culturais praticamente desapareceram da pratica governamental”,'%
ainda bastante presente atualmente, diante da predominancia de financiamento cultural via leis
de incentivo, em detrimento de outras formas de se garantir o0 acesso a cultura.

E nesse cenario que Mateus Maia e Nichollas de Miranda explicam o conceito de “gastos
publicos indiretos”, os chamados gastos tributdrios, que se constituem como formas de
rentncia fiscal promovida pela Administracdo Publica, sendo operacionalizados com estrita
observancia da legislacdo tributaria e com destinacdo prevista pelos agentes econdmicos
beneficiados por tais renincias. Os autores esclarecem ainda que os gastos publicos indiretos
tém como ponto de partida uma excecdo das normas tributérias de referéncia, apresentando-se
enquanto reducdo da potencial arrecadacao tributaria, em favor da disponibilidade econémica
dos contribuintes beneficiados.!?

Um grande expoente deste tipo de modalidade é a Lei n® 8.313/1991, antiga Lei Rouanet
e conhecida atualmente como Lei Federal de Incentivo a Cultura, a qual instituiu o Programa
Nacional de Apoio a Cultura (Pronac) com o fito de ampliar o0 acesso a cultura e a producao
cultural nas regibes brasileiras, aléem de visar a valorizacdo e a difusdo das manifestacdes
artisticas brasileiras, protegendo e preservando o patriménio. E importante mencionar que a
referida Lei retomou alguns aspectos da Lei n° 7.505/1986, responsavel primeira pelo
estabelecimento das bases de financiamento cultural mediante rendncia fiscal.

Isaura Botelho assinala que a atual producdo cultural brasileira depende
predominantemente das leis de incentivo fiscal, sendo 0s recursos or¢camentarios dos 6rgaos
publicos irrisérios, 0 que leva as suas préprias instituicdes a concorrerem com 0s produtores
culturais por financiamento privado. A autora destaca que tal busca pelo patrocinio privado é
oriunda do movimento mundial iniciado na década de 80, quando da crise econémica, época
em que houve cortes nos financiamentos culturais, resultando, em solo brasileiro, na
mobilizacdo de artistas e produtores para encontrar patrocinios que financiassem seus
espetaculos, “deixando de ver os poderes publicos como os principais responsaveis pelo suporte
ao seu trabalho”.'?’

Desta feita, tratada esta ultima classificacao da politica cultural, passamos a abordar, no
capitulo Gltimo deste trabalho, a Lei Federal de Incentivo a Cultura, criada em 1991 e que

constitui, hodiernamente, um dos principais mecanismos de financiamento cultural brasileiro.

125 Apud SOUZA, Mateus Maia de; ALEM, Nichollas de Miranda. Direito a Cultura e Politicas Plblicas no Brasil:
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Doravante, destrinchamos suas especificidades e adentrando nas mudangas normativas

instauradas com a Instrucdo Normativa n® 2/2019, editada pelo Ministério da Cidadania.

3. A LEI FEDERAL DE INCENTIVO A CULTURA

3.1 O SISTEMA DE FUNCIONAMENTO

Apos a discussao acerca dos conceitos que permeiam a cultura, qual a importancia dela
para 0 mundo juridico, bem como a delimitacdo de qual cultura estaria incluida enquanto objeto
de tutela do Estado brasileiro, adentramos o conceito de politica publica, relacionando-o com a
literatura juridica atual, ao passo em que foi abordada uma espécie particular de politica publica,
voltada ao setor cultural, que desdobrou-se em duas espécies de financiamento: o direto e 0
indireto.

Assim, depois de consolidadas as bases do tema desta monografia, passamos a discutir
acerca do ponto principal deste trabalho, qual seja: os desdobramentos juridicos oriundos da
Instrucdo Normativa n°® 2/2019 na Lei n° 8.313/1991, aquela editada pelo Ministério da
Cidadania, dado que em 2019 o Ministério da Cultura (MinC) foi extinto, sendo a questdo
cultural vinculada aquele ministério, por meio do Decreto n® 9.674/2019, atualmente revogado
pelo Decreto n® 10.357/2020.

Desse modo, é conveniente discorrer acerca da sistematica da Lei n° 8.313/1991, mais
conhecida como Lei Federal de Incentivo a Cultura ou Lei Rouanet, que constitui
hodiernamente um dos principais mecanismos de financiamento cultural do pais, seu contexto
historico e sua efetividade no concernente ao exercicio do direito cultural do cidaddo brasileiro.

Em atencdo a politica neoliberal adotada pelo governo brasileiro a época, a Lei Federal
de Incentivo a Cultura, posterior a primeira lei de incentivos fiscais do pais, a Lei n° 7.505/1986,
também trouxe o empresariado e o particular enquanto aliados no desenvolvimento cultural
brasileiro. Telma Rocha assertivamente comenta que, ndo por acaso 0 mecenato se constitui
enquanto principal mecanismo do Programa Nacional de Apoio a Cultura (PRONAC), ambos
a serem discutidos mais adiante, visto que o favorecimento da iniciativa privada é um dos
reflexos do neoliberalismo.!?®

Embora tenha entrado em vigor em dezembro de 1991, sendo prevista sua

regulamentacdo pelo Poder Executivo em até sessenta dias, conforme previsto em seu art. 41,

128 | |SOWSKI, op. cit., p. 157.
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a Lei n°® 8.313/1991 somente foi regulamentada no ano de 1995, com a publica¢do do Decreto
n® 1.494/1995, atualmente revogado pelo Decreto n° 5.761/2006.

De modo a esclarecer os diversos mecanismos existentes na referida lei, tomamos como
base a obra de Cristiane Olivieri, ?® a qual esclarece devidamente seus fundamentos e
propriedades, assim como a prépria legislacdo vigente, ressalvadas as alteragdes trazidas pelo
Decreto n° 5.761/2006 e demais instrumentos normativos.

Na época de sua promulgacdo, a Lei Federal estabelecia como limite para incentivos
fiscais o percentual correspondente a 8% (oito por cento) de Imposto de Renda para empresas,
sendo reduzido a 4% (quatro por cento) em virtude da instabilidade econdmica gerada pela crise
do México.

A Lei n° 8.313/91 instituiu o Programa Nacional de Apoio a Cultura, vulgo PRONAC,
com a finalidade de captar e canalizar recursos para o setor cultural de modo a facilitar os meios
para o livre acesso as fontes culturais, o pleno exercicio dos direitos culturais, entre outras
funcbes. Nessa rota, destacamos o intuito de promoc¢do e fomento da regionalizacdo da
producdo cultural e artistica brasileira, com a consequente valorizacdo de recursos humanos e
conteddos locais, previsto no art. 1°, inciso |1, da referida lei.

Tal destaque se deve ao diagnostico referente a concentracdo geografica dos recursos
financeiros oriundos da Lei Rouanet: analise dos dados fornecidos pela Confederacdo Nacional
de Municipios (CNM) demonstra nitidamente a profunda concentracgéo inter-regional. Do total
de recursos captados entre os anos de 1993 e 2018, através do mecanismo de renuncia fiscal,
observou-se que 79,52% foram alocados em projetos culturais localizados no Sudeste, 11,62%
na regido Sul, 5,45% na regido Nordeste, 2,58% na regido Centro-Oeste e apenas 0,83% na
regido Norte,3° o que somente evidencia o fato de que nema norma juridica tampouco a politica
cultural implementada estao produzindo os efeitos almejados no plano féatico.

Importa mencionar 0os mecanismos através dos quais ha previsdo em que o PRONAC
seja implementado, quais sejam o Fundo Nacional da Cultura (FNC), os incentivos a projetos
culturais, os quais podem ser entendidos enquanto rentncia fiscal ou mecenato e, por dltimo,
mas ainda ndo implementados, ainda que decorridos aproximadamente trinta anos, os Fundos
de Investimento Cultural e Artistico (Ficart), referentes a “comunhdo de recursos destinados a

aplicacdo em projetos culturais e artisticos, de cunho comercial, com participacdo dos

129 OLIVIERI, op. cit., passim.
130 Confederacgdo Nacional de Municipios. Concentracédo dos recursos captados por meio do incentivo fiscal
da lei Rouanet. Brasilia: CNM, 2018. Disponivel em: <https://www.cnm.org.br/biblioteca/download/3608>.
Acesso em: 03 mar. 2021. p. 2.
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investidores nos eventuais lucros”.'®* Assim, pode-se afirmar que, atualmente, de trés, o
PRONAC possui apenas dois mecanismos em funcionamento: o FNC e o Incentivo Fiscal.

Conforme assinala Laryssa Franga, a razdo da existéncia dos trés mecanismos do
PRONAC reside na consideracdo da politica publica em atender a diversas realidades faticas e
projetos, respeitando suas peculiaridades. Considerou-se a diversidade cultural brasileira e
econdmica, em razdo da desigualdade social existente no pais, e questdes referentes ao
pluralismo cultural, para que o objetivo ao qual o PRONAC se submete fosse observado, de
modo a abarcar os diferentes projetos mediante o financiamento do mecanismo que a ele melhor
se adeque.’®?

O Fundo Nacional da Cultura, conforme expresso no art. 4° da referida lei, visa a
captacdo e a destinacdo de recursos para projetos culturais compativeis com as finalidades do
PRONAC e, por exemplo, estimular igualitariamente a distribuicdo regional dos recursos a
serem aplicados na execucdo de projetos culturais e artisticos e contribuir para a preservacéo e
protecdo do patriménio cultural e histérico brasileiro. O dispositivo legal também prevé a
administracdo do FNC pelo Ministério da Cultura, atual Secretaria Especial da Cultura, sua
natureza contabil e seu prazo indeterminado de duracéo.

Nessa direcdo, Cristiane Olivieri adverte para o fato de que ndo foi estabelecida uma
politica clara e objetiva de modo a possibilitar a utilizacdo das verbas oriundas do FNC, ndo
tendo sido esse mecanismo alvo de divulgacdo massiva, em comparagdo ao mecenato, nem de
sua utilizacdo nem de seus resultados, dada a restricdo de verbas. Insta mencionar que o FNC é
composto por recursos oriundos, entre outras fontes, do Tesouro Nacional, de porcentagem da
arrecadacdo dos Fundos de Investimentos Regionais previstos pela Lei n° 8.167/1991, e da
conversao da divida externa com entidades e 6rgdos estrangeiros mediante doacdes, esse Ultimo
recurso a ser fixado pelo Ministro da Economia, Fazenda e Planejamento, observadas as normas
e os procedimentos do Banco Central.

Ademais, 0 FNC permite o financiamento de até 80% (oitenta por cento) do custo total
de cada projeto cultural a ser aprovado anteriormente pelo extinto Ministério da Cultura
(MinC), mediante proposta da Comissdo do Fundo Nacional da Cultura, sendo o montante
disponivel do FNC variavel conforme a disponibilidade das fontes anteriormente abordadas. O
FNC ainda adota duas formas operacionais de fomento cultural, quais sejam a disponibilizacdo

de verba a fundo perdido e a efetivagdo de empréstimos reembolsaveis.

131 GUIMARAES, Bruno Costa. Concentragio Cultural: por que podemos dizer que, no brasil, o investimento na
cultura estd mais concentrado que o pib?. Mediagdes, Londrina, v. 25, n. 2, p. 412-426, mai/ago. 2020. p. 415.
132 PEREIRA, op. cit., p. 229.
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Tais empréstimos tém como objetivo o incentivo a projetos, acbes ou programas
culturais apresentados por pessoas fisicas e entidades privadas com fins lucrativos, sendo
executados via instituigdo financeira credenciada pelo Governo Federal. Por essa razéo, terdo
taxa de administracdo, prazos de caréncia, juros, limites, aval e formas de pagamento
compativeis com a especificidade de cada segmento cultural. Doutro lado, a disponibilizacdo
de verba a fundo perdido, que se constitui em recurso ndo-reembolsavel, visa a assisténcia de
pessoas fisicas, que recebem o incentivo do FNC via ajuda de custo, por exemplo, e de pessoas
juridicas de direito publico ou privado sem fins lucrativos, que sdo incentivadas via subvencdes,
auxilios ou contribuicdes.!

Assim, torna-se perceptivel que, nesse mecanismo, 0s proponentes arcam com 20%
(vinte por cento) do custo total do projeto cultural, cuja disponibilidade devera ser comprovada
no momento da propositura. Vale dizer que tal porcentagem pode ser valorada de outras formas,
que ndo a monetaria exclusivamente, mas deve existir a possibilidade de ser avaliada
economicamente, a exemplo de bens ou servigos, inclusive os prestados pelo préprio
proponente do projeto.

O paréagrafo unico do art. 12 do Decreto n° 5.761/2006, o qual regulamenta a sistematica
de execucdo da Lein®8.313/1991, ainda explicita que a contrapartida obrigatéria oferecida pelo
proponente do projeto cultural, a saber a complementacao do custo total do projeto submetido,
deverd ser efetivada mediante aporte de numerario, bens ou servigos, ou até mesmo a
comprovacdo de habilitacdo de obtencdo do respectivo financiamento por meio de outra fonte
devidamente identificada, sendo vedada como contrapartida a utilizacdo do mecanismo de
incentivos fiscais previsto.

No entanto, como toda regra, hd excecGes que merecem ser destacadas. Dentre as
situacbes que dispensam contrapartida minima, todas previstas no art. 13, do Decreto n°
5.761/2006, estdo as decorrentes dos recursos depositados no FNC com destinacéo especificada
na origem, a exemplo da possibilidade legal de um contribuinte do imposto de renda destinar
doacdo ao FNC, vinculando-a a um projeto especifico e requerendo que o depésito seja no valor
integral do projeto.3* Outra situagdo especificada é em caso de existéncia de emendas aditivas
ao orcamento do FNC, desde que correspondam ao valor total do projeto.

Francisco Humberto Cunha Filho ainda atenta para outras normas que excetuam a regra

da contrapartida minima da 20% do valor do projeto, a exemplo dos casos de discriminagdo

133 PEREIRA, op. cit., p. 230.
134 CUNHA FILHO, Francisco Humberto. O Programa Nacional de Apoio a Cultura como Embrido do Sistema
Nacional de Cultura. Pensar, Fortaleza, v. 11, p. 73-82, fev. 2006. p. 76.



54

positiva que visam a diminuicdo das desigualdades regionais, permitindo a celebracdo de
avengas entre a Unido e outros entes, estabelecendo contrapartidas diferenciadas que podem
zerar a porcentagem de contrapartida minima. O autor ainda alerta para a necessidade de
prestacdo de contas pelos beneficiarios das verbas do FNC, de modo a ndo somente cumprir
determinacdo constitucional, mas também a possibilitar ao cidaddo o conhecimento da
aplicacdo dos tributos pagos, evidenciando os principios norteadores da Administracdo Publica,
como o da publicidade.*®

H& quem critique o FNC pelo fato de o mecanismo sofrer limitacBes impostas pelas
politicas de governo, oriundas da reducdo ou do contingenciamento de recursos do fundo, o que
faz com que sua funcdo, promover a distribuicdo regional equilibrada de recursos e de
financiamento de projetos que detenham maior dificuldade de captacdo junto a outros
mecanismos, reste prejudicada.*® Cunha Filho esclarece que, geralmente, as atividades pouco
apelativas no sentido comercial, mas constitucionalmente delineadas como sendo de relevante
valor cultural e importantes para a formacao da identidade e da diversidade cultural brasileira,
devem receber financiamento via FNC.*’

Nesse sentido, é conveniente trazer a visdo de Marcus Abraham acerca do mecanismo
da limitagdo de empenho, previsto no art. 9°, da Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), que determina que, se verificado, ao final de um bimestre, que a
realizacdo da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0s Poderes, assim como o Ministério
Pablico, promoverdo limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, a serem observados 0s
critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias. No entanto, tal mecanismo ndo podera ser
aplicado as despesas que constituam obrigacOes constitucionais e legais do ente,*® situacdo na
qual se enquadram os direitos culturais.

Abraham ainda menciona gque o contingenciamento de despesas consiste no adiamento
ou na auséncia de realizacdo de parte da programacao de despesa prevista na Lei Or¢camentaria,

em razdo da insuficiéncia de receitas, ressaltando a existéncia de parcela do orcamento publico

135 |dem, ibidem. p. 76.

136 Forum Brasileiro pelos Direitos Culturais (ed.). Lei Rouanet: conheca esse sistema de incentivo a cultura. Sdo
Paulo: Contetdo Comunicacdo, 2016. p. 7. Disponivel em: <https://www.fbdc.com.br/wp-
content/uploads/2016/11/Lei_Rouanet_20161128.pdf>. Acesso em: 3 mar. 2021.

137 Apud PEREIRA, op. cit., p. 229.

138 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed. Campus Elsevier, 2010.
p. 301.
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impedida de ser executada, sofrendo contingenciamentos a critério do Poder Executivo,
especialmente diante do desequilibrio orgamentario oriundo de uma menor arrecadacéo.**

Importante observar, no entanto, conforme assinala Laryssa Franga, a inexisténcia de
previsdo, nem por parte do Decreto n® 5.761/2006, tampouco da Lei n® 8.313/1991, de
mecanismos de controle dos resultados da aplicagdo de verbas do FNC, o que seria relevante
para o publico-alvo da manifestagdo cultural financiada. Laryssa ainda alerta para o fato de que,
ao longo de todos os anos de existéncia da Lei Rouanet, vislumbrou-se a gradativa ampliagcdo
dos recursos destinados ao incentivo fiscal e a reducdo dos recursos do FNC.4°

No tocante aos Fundos de Investimento Cultural e Artistico (FICART), os quais ainda
carecem de implementacdo, ao menos até a data de conclusdo deste trabalho, importa mencionar
que estdo previstos no art. 8° da Lei Federal de Incentivo a Cultura, a qual autorizou a sua devida
constituicdo sob a forma de condominio sem personalidade juridica, caracterizando comunhao
de recursos destinados a aplicacdo em projetos culturais e artisticos. Em verdade, o FICART
diz respeito a criagdo de fundos de investimento em cultura com isen¢do de imposto de renda
em operagdes de crédito, cdmbio e seguro, aléem dos rendimentos deste tipo de investimento.

Leitura da Lei Federal de Incentivo a Cultura revela a atribuicdo da Comissédo de Valores
Mobiliarios (CVM), ouvida a Secretaria Especial da Cultura, em disciplinar a constitui¢éo, o
funcionamento e a administracdo do FICART, a serem observadas as disposi¢des da lei e as
normas gerais aplicaveis aos fundos de investimento. Importa mencionar que o FICART foi
pensado com o intuito de “captar recursos no mercado financeiro para investimento no mercado
cultural, visando o retorno de recursos”,**! 0 que termina por atribuir a este mecanismo um
carater voltado ao lucro.

No entanto, conforme explanado anteriormente, tal fundo ainda ndo fora
operacionalizado pelo mercado financeiro, embora tenha sido regulamentado via Decreto n°
5.761/2006 e via Instrucao CVM n° 186/2002. Essa Instrucdo, editada pela CVM, conforme
mencionado no paragrafo anterior, disp6s sobre a constituicdo, funcionamento e a
administracdo do FICART, porém tal incumbéncia ndo foi cumprida. Para Laryssa Franca, o
principal problema do referido fundo foi a auséncia de incentivo fiscal para sua constituicéo, o
que desencadeou a ndo-atratividade para sua implementagdo.!#?

Nesse vies, Cunha Filho explica como funcionaria, na pratica, este mecanismo:

139 |bid.

140 PEREIRA, op. cit., p. 231-232.

141 Férum Brasileiro pelos Direitos Culturais (ed.), op. cit.
142 PEREIRA, op. cit., p. 238.
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[...] os FICART funcionam da seguinte maneira: os empresarios da industria cultural,
que tém empreendimento de vulto, podem lancar quotas nominativas (uma espécie de
acdo) no mercado - segundo os ditames da Lei n° 6.385/76 -, as quais, relativamente
as outras, gozam dos seguintes incentivos fiscais: 1) Os rendimentos e ganhos de
capital auferidos pelos FICART ficam isentos do Imposto sobre operacdes de Crédito,
Cambio e Seguro, assim como do Imposto sobre Proventos de Qualquer Natureza; 2)
Os rendimentos e ganhos de capital distribuidos pelos FICART, sob qualquer forma,
sujeitam-se a incidéncia do Imposto sobre a Renda na fonte a aliquota de vinte e cinco
por cento. 43

Abordados os dois mecanismos do PRONAC, quais sejam o FNC e o FICART,
passamos a analise do Gltimo e o mais utilizado mecanismo previsto pela Lei Rouanet: o
mecenato ou o0s incentivos fiscais. Pelo fato do cerne desta monografia se referir aos
desdobramentos juridicos oriundos da Instrugdo Normativa n° 02/2019, no tocante ao mecenato,
separou-se um item somente para aborda-lo.

Tal escolha reside no fato de que o incentivo fiscal sera o unico, dos trés mecanismos
previstos na Lei Rouanet, objeto de estudo na presente pesquisa, pois representa o principal

modo de captacdo de fomento do setor cultural brasileiro.

3.1.1 Os Incentivos Fiscais

Os incentivos fiscais previstos pela Lei n® 8.313/1991 séo por ela disciplinados, mas nao
somente. Diante de sua natureza juridica, a eles também se aplicam as Leis n°® 9.249/1995 e n°
11.945/2009, assim como o Decreto n° 5.761/2006, este j& mencionado anteriormente e que €
responsavel pela regulamentacdo da Lei Federal de Incentivo a Cultura. No tocante a Lei n°
9.249/1995, importa mencionar que ela se refere a alteracdo da legislacdo do imposto de renda
das pessoas juridicas e da contribuicdo social sobre o lucro liquido, e a outras providéncias. Ja
a Lei n°® 11.945/2009 altera a legislacdo tributaria federal e da outras providéncias. 1sso posto,
cabe tecer algumas considerag6es acerca do mecanismo de incentivo pelas lentes da exoneragéo
fiscal.

Celso de Barros Correia Neto nos traz uma reflexdo bastante interessante acerca dos
conceitos de incentivo e renuncia fiscais, 0os quais sdo regularmente tratados enguanto
sindnimos. *** Como o proprio termo ja diz, “incentivo” traz uma conotagio positiva, de

estimulo para que uma determinada atividade aconteca. J& a palavra “renincia” implica uma

143 CUNHA FILHO, op. cit., p. 77.
144 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. 22 ed. Sdo Paulo: Almedina, 2016. p. 27.
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espécie de abdicacdo, de cessdo de um direito, por exemplo, em prol da realizacdo de uma
determinada agao.

Para o autor, ao se analisar incentivo e rendncia fiscais, € importante trazer para o debate
as problemaéticas juridicas que permeiam tais institutos, que vao desde a identificacdo de
incidéncia, ou ndo, do tributo, passando pela determinacdo do quantum debeatur, caso devido,
até os fins que justificam sua concessdo e os efeitos externos almejados. Correia Neto ainda
adverte acerca da relacdo de instrumentalidade, de meio e fim, presente entre o instrumento
tributario e os objetivos norteadores de sua utilizagio especifica em determinado contexto.'4°

Desse modo, torna-se perceptivel o objetivo da producdo de efeitos extrafiscais,
indutores de determinados comportamentos ou que visam ao alcance de certos resultados, no
caso em tela, o estimulo para que pessoas fisicas ou juridicas comecem a figurar no polo ativo
do financiamento cultural brasileiro, refletindo na jurisdicionalizacdo da pragmaticidade
proposta.

Ao discutirmos acerca do mecanismo de incentivo fiscal presente na Lei n°® 8.313/1991,
e nesta monografia optamos propositadamente pela utilizagdo do termo “incentivo fiscal”, ao
invés de “rentncia fiscal”, por entendermos que o mecenato se constitui enquanto estimulo
positivo para agregar a sociedade civil e o empresariado brasileiro ao Estado no objetivo
constitucional de concretizacdo do direito a cultura, também devemos lembrar da abdicacéo
fiscal em recolher parte do Imposto de Renda (IR) devido.

No tocante as renuncias fiscais, Georgenor de Souza Franco salienta que 0s incentivos
a projetos culturais sdo doutrinariamente denominados mecenato, alusdo a Caio Cilnio
Mecenas, patrocinador das ciéncias, letras e artes, e conselheiro do imperador romano Augusto.
Para ele, o0 mecenato ¢é definido como o mecanismo de financiamento a cultura através de
incentivos fiscais a projetos culturais concedidos pela Unido, em virtude de doacBes ou
patrocinios.# Ja os incentivos fiscais sdo estimulos concedidos pelo governo na area fiscal, de
modo a viabilizar empreendimentos estratégicos, culturais, econdmicos ou sociais. 4’

De igual maneira, Cristiane Oliveiri aponta 0 mecenato enquanto concessdo de
beneficios fiscais direcionada a projetos culturais'*. Assim, torna-se perceptivel a diferenca

que reside entre incentivos (ou renuncia) fiscais e mecenato.

145 1dem, ibidem, p. 17.
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A renuncia fiscal, ou rendncia de receita, diz respeito aos incentivos fiscalis,
instrumentos adotados pelo Poder Publico que visam a criacdo de melhores condicfes para o
desenvolvimento de determinadas regides, dentre outras. No entanto, ao conceder um incentivo,
fica notavel a percepg¢do de abdicacdo de rendncia de receita pelo Estado, com a consequente
diminuicdo da arrecadacdo tributaria, que devera ser compensada por outros fatores.'*° O art.
14, da Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), prevé que:

art. 14. A concessao ou ampliacao de incentivo ou beneficio de natureza tributaria
da qual decorra rentincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do
impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e
nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentérias e a pelo
menos uma das seguintes condicdes:

I - demonstracéo pelo proponente de que a rendincia foi considerada na estimativa de
receita da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado no
caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas,
ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou
contribuig&o.°

(Grifo nosso)

No entanto, apesar deste trabalho ndo se propor a discutir a perspectiva da rendncia
fiscal que, conforme apontado por Correia Neto, se refere aos custos financeiro-orgcamentarios
decorrentes da concessdo de incentivos fiscais,® é importante ter em mente a fixacdo de
critérios objetivos para se pleitear a deducdo tributaria, diante da necessaria aprovacao do
projeto cultural pela Secretaria Especial da Cultura vinculada ao Ministério do Turismo.
Andlise legislativa revela uma série de procedimentos a serem observados de modo a tornar
possivel a captacdo de recursos por quem submete o projeto, figura esta denominada como
proponente.

Pela natureza juridica do imposto, tem-se que ele se constitui enquanto tributo nédo
vinculado, pois previsto no art. 167, 1V, CF, que veda a vinculacdo de receita de impostos a
orgao, fundo ou despesa, ressalvadas as situacdes previstas no referido inciso. De igual maneira,
ndo se permite a instituicdo ou o aumento deste tributo que configure destinacdo especifica para

0 produto de sua arrecadagdo.!®?
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Tal compreensdo se faz necessaria na medida em que se percebe que, ao optar pela
aplicacdo de parcela do IR em um produto cultural, o valor investido, que antes ndo teria uma
destinacdo especifica visivel aos olhos do contribuinte, passa a financiar uma importante
politica pablica, que € a politica cultural. Ressalte-se que a criacdo do mecanismo de incentivo
fiscal voltado ao setor cultural, que visa a indugdo de comportamentos, qual seja influenciar o
particular a participar do financiamento cultural brasileiro, reside na observancia do interesse
publico, aqui inserido o direito fundamental a cultura, revelando o fundamento essencial ao
qual se propde a Administracdo Publica.

Isso posto, parece conveniente explanar acerca do funcionamento do mecanismo de
incentivo fiscal previsto na Lei Federal de Incentivo a Cultura, também conhecido como
mecenato ou renuncia fiscal, que constitui predominantemente um dos mecanismos mais
utilizados pela lei.

Conforme previsto pelo art. 18, caput e § 32, 0 mecenato visa ao incentivo das atividades
culturais e pode se apresentar de duas formas: via patrocinio ou doacdo, ambas a serem

destinadas exclusivamente, nesta forma de captacdo, aos seguintes segmentos:

a) artes cénicas;

b) livros de valor artistico, literario ou humanistico;

€) musica erudita ou instrumental;

d) exposic¢des de artes visuais;

e) doagBes de acervos para bibliotecas publicas, museus, arquivos publicos e
cinematecas, bem como treinamento de pessoal e aquisicdo de equipamentos para a
manutencdo desses acervos;

f) producéo de obras cinematograficas e videofonograficas de curta e média metragem
e preservacdo e difusdo do acervo audiovisual;

g) preservacdo do patrimdnio cultural material e imaterial.

h) construcdo e manutengdo de salas de cinema e teatro, que poderdo funcionar
também como centros culturais comunitarios, em Municipios com menos de 100.000
(cem mil) habitantes.s3

Nessa modalidade, a Unido faculta as pessoas fisicas ou juridicas a opcao de direcionar
parte do imposto de renda devido, a titulo de doacbGes ou patrocinios, a projetos culturais
apresentados por pessoas fisicas ou pessoas juridicas de natureza cultural, esta Gltima definida
como sendo aquela que em seus atos constitutivos descreve o desenvolvimento de atividades
neste setor,’>* e mediante contribuicdes ao FNC, a serem observados os arts. 59, 11, e art. 1° da

referida lei.

153 BRASIL, Lei n°. 8.313, de 23 de dezembro de 1991. Restabelece principios da Lei n° 7.505, de 2 de julho de
1986, institui o Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac) e da outras providéncias. In: Portal Palacio do
Planalto. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8313cons.htm>. Acesso em: 3 mar. 2021.
154 CUNHA FILHO, op. cit., p. 78.
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Importante observar que o apoio através do mecanismo de incentivo fiscal apresenta
duas versdes. A primeira, acima mencionada, concernente ao art. 18 da Lei que, conforme
regulamentado pelo art. 28 do Decreto n° 5.761/2006, prevé a possibilidade de abatimento de
até 100% (cem por cento) do imposto de renda devido por parte dos financiadores, nos limites
e condicdes estabelecidos na legislacdo do imposto de renda vigente (4% para pessoa juridica
e 6% para pessoa fisica), quando do investimento em projetos de areas consideradas menos
atrativas, a exemplo da musica erudita e instrumental, conforme dispositivo acima transcrito.**°

Nesse caso, conforme preleciona o § 2°, art. 18, as pessoas juridicas nao poderao deduzir
o valor da doacédo ou do patrocinio como se despesa operacional fosse. Importa mencionar que
despesas operacionais se enquadram naquelas ndo computadas nos custos, mas necessarias a
atividade da empresa e a manutencdo da respectiva fonte produtora, entendendo-se como
necessarias as pagas ou incorridas para a realizacdo das transacfes ou operacdes exigidas pela
atividade da empresa.*%®

Cunha Filho assinala que, caso houvesse essa possibilidade, as empresas lucrariam com
um beneficio fiscal realizado com verba pablica, o que nédo seria possivel. O autor ainda alerta
para a observancia do principio da responsabilidade fiscal que, a nosso ver, deve nortear todo
0 mecanismo de incentivo, para fins de cumprimento, e limitar o incentivo: o valor maximo das
deducdes é fixado anualmente pelo Presidente da Republica, com base em um percentual da
renda tributavel das pessoas fisicas e do imposto devido por pessoas juridicas tributadas com
base no lucro real. O instrumento normativo de averiguacdo do cumprimento desta regra,
previsto no art. 19, §7°, da Lei, indica que o MinC, hodiernamente SEC, tem a obrigacéo de
publicar anualmente, até a data de 28 de fevereiro, o0 montante dos recursos autorizados pelo
Ministério da Fazenda, hodiernamente Ministério da Economia, para rendncia fiscal no
exercicio anterior, devidamente discriminados por beneficiario. Cunha Filho ainda alerta para
o fato de que os beneficios tributarios favoraveis a cultura ndo excluem outros, mas com eles
concorrem.’

Ja a segunda versdo do mecanismo, mediante observancia do art. 26 da Lei, permite a

deducdo do Imposto de Renda (IR) dos valores investidos em projetos culturais aprovados. Em

15 SALGADO, Gabriel Melo; PEDRA, Layno Sampaio; CALDAS, Rebeca dos Santos. As Politicas de
Financiamento & Cultura: a urgéncia de uma reforma. In: RUBIM, Antonio Albino Canelas (Org.). Politicas
culturais no governo Lula. Salvador: EDUFBA, 2010. p. 87-110. p. 89.

1% BRASIL. Ministério da Economia. Orientagdo tributaria. In: Ministério da Economia. Brasilia, 2018.
Disponivel em: <https://receita.economia.gov.br/orientacao/tributaria/declaracoes-e-demonstrativos/ecf-
escrituracao-contabil-fiscal/perguntas-e-respostas-pessoa-juridica-2018-arquivos/capitulo-viii-lucro-operacional -
2018.pdf>. Acesso em: 4 mar. 2021.

157 CUNHA FILHO, op. cit., p. 79.
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caso de o financiador ser pessoa fisica, a deducdo serd de 80% (oitenta por cento) para as
doacdes, e de 60% (sessenta por cento) para os patrocinios. Por outro lado, as PJ financiadoras
contam com deducdes tributadas com base no lucro real, sendo de 40% (quarenta por cento) no
caso de doagdes, e de 30% (trinta por cento) para os patrocinios.*®® Nesse percurso, Cunha Filho
chama a atencdo para o fato de que os percentuais acima referidos sdo apenas marcos
referenciais de incentivo fiscal, uma vez que fatores contabeis, como a natureza da empresa, a
possibilidade de inclusdo do incentivo como despesa operacional (valida para as pessoas
juridicas) e o valor efetivamente devido de imposto de renda podem eleva-los ou diminui-los.
Nesse panorama, 0 Decreto n° 5.761/06 apresenta a definicdo das duas modalidades do

incentivo fiscal previsto na Lei: a doacédo e o patrocinio, quais sejam:

Art. 4° Para os efeitos deste Decreto, entende-se por:

[.]

IV - doagdo: a transferéncia definitiva e irreversivel de numerario ou bens em favor
de proponente, pessoa fisica ou juridica sem fins lucrativos, cujo programa, projeto
ou acdo cultural tenha sido aprovado pelo Ministério da Cultura;

V - patrocinio: a transferéncia definitiva e irreversivel de numerério ou servigos, com
finalidade promocional, a cobertura de gastos ou a utilizagdo de bens mdveis ou
iméveis do patrocinador, sem a transferéncia de dominio, para a realizagdo de
programa, projeto ou acdo cultural que tenha sido aprovado pelo Ministério da
Cultura;®°

Para Cesnik, a principal diferenca entre doacéo e patrocinio reside no fato de que na
primeira modalidade pode existir transferéncia de dominio do patriménio do doador, mas ndo
hd a possibilidade de utilizacdo de publicidade paga na divulgacdo do ato, enquanto no
patrocinio acontece o contrario, visto que este é a aplicacdo de recursos de um patrocinador
visando a valorizagio da marca da empresa incentivadora.

Os projetos culturais que visam ao beneficio fiscal desta espécie de mecanismo da lei
podem ser apresentados por pessoas juridicas (PJ) ou pessoas fisicas (PF). Os proponentes, ou
seja, as PF ou PJ que submetem um projeto cultural ao programa de financiamento publico,
devem apresentar objetivo social e curriculo culturais, quando PJ, e curriculo cultural, quando
PF.

Na visdo de Cristiane Olivieri, o mecenato previsto na referida lei seria melhor

enquadrado enquanto parceria, visto que a maior parte da verba destinada ao projeto cultural,

158 SALGADO; PEDRA; CALDAS, op. cit., p. 88-89.

159 BRASIL, Decreto n° 5.761, de 27 de abril de 2006. Regulamenta a Lei n° 8.313, de 23 de dezembro de 1991,
estabelece sistematica de execugdo do Programa Nacional de Apoio a Cultura - PRONAC e da outras providéncias.
In: Portal Palacio do Planalto. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/_At02004-
2006/2006/Decreto/D5761.htm>. Acesso em: 3 mar. 2021.

160 Apud PEREIRA, op. cit., p. 233.
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via renancia fiscal, tem natureza publica, sendo que a empresa privada entraria para
complementar o resto do valor empreendido, geralmente em torno de 30% (trinta por cento) a

40% (quarenta por cento) do valor total do projeto.t6?

3.2 A ATUAL CONJUNTURA

3.2.1 A Extingdo do Ministério da Cultura

Antes de discorrer acerca da “nova” extingdo do Ministério da Cultura (MinC), uma vez
que ele ja fora extinto ao longo da histéria brasileira, cabe tracar o historico de como a cultura
conseguiu almejar o status de ministério e qual a importancia desta conquista para a
implantacéo de uma politica cultural brasileira consolidada, uma vez que, até a década de 1970,
o0 setor cultural ainda estava vinculado ao educacional, constituindo o Ministerio da Educacgéo
e Cultura (MEC).

Em 1985, foi criado o Ministério da Cultura. Ao desmembrar a cultura da educacao,
atribuindo aquela o status de ministério, a cultura terminou por sofrer determinadas perdas
orcamentarias e politicas, pois ndo mais compartilhava do orcamento destinado a area da
educacdo e o que lhe era destinado era irrisorio. Foi nesse contexto de escassez or¢amentaria
que a Lei n°® 7.505/1986 (Lei Sarney) foi criada, recebendo o titulo de primeira lei de incentivos
fiscais do pais.

Nesse sentido, é importante entender o contexto politico da época, em razdo do periodo
de redemocratizacdo pelo qual o Brasil se encontrava, o qual foi marcado por uma forte
transicdo politica e social apos a Ditadura Militar, que interferiu diretamente na liberdade de
expressao de artistas e de projetos culturais mediante forte utilizacdo de censura.

Foi nesse cenario que as instituicdes publicas de cultura no Brasil foram estruturadas.
Isaura Botelho explica que, a partir de 1982, as primeiras elei¢bes diretas para 0s governos
estaduais trouxeram alteracdes nas politicas regionais, o que desembocou no fortalecimento da
area cultural no Brasil, demonstrado pelo surgimento de diversas secretarias estaduais de
cultura, as quais eram, majoritariamente, departamentos vinculados as secretarias de educacéo.

Botelho ainda afirma que a criacdo do MinC estava relacionada com as expectativas politicas

161 OLIVIERI, op. cit., p. 71.



63

dos gestores das secretarias estaduais e ndo as exigéncias provocadas pela propria politica
cultural.16?

Para José Aparecido de Oliveira, o primeiro Ministro da Cultura na histéria do pais, a
criacdo do Ministério da Cultura representou um enorme avango na historia da politica cultural
do Brasil, visto que a cultura era constantemente marginalizada enquanto secretaria vinculada
ao MEC, diante da prioridade educacional. José Aparecido ainda enfatizou que “o ‘C’ continua
letra muda na sigla do MEC”.163

Acerca do quadro cultural importa salientar que, apesar de ter sido uma grande conquista
no cendrio brasileiro desvincular a secretaria de cultura do Ministério da Educacéo e elencé-la
enquanto protagonista de um ministério s6 dela, posto que a cultura perpassa por todos 0s
aspectos da vida humana e interfere diretamente no modo como o cidad&o brasileiro se enxerga
enquanto parte de um todo e em seu sentimento de pertencimento e de identificacdo com a
propria nacao brasileira, os primeiros anos do MinC estiveram permeados de desafios.

Nesse curso, Cristiane Olivieri aponta para visivel fragilidade do 6rgéo ao mencionar a
dificuldade de preenchimento do cargo de Ministro da Cultura apos a saida de José Aparecido
de Oliveira, e o fato de que, entre 1985 e 1993, um total de nove ministros foram nomeados
para o cargo, sendo o MinC transformado em secretaria vinculada a Presidéncia no ano de 1990,
e revertido novamente em ministério em 1992.164

Nesse contexto, € importante trazer a tona a visdo de Maria Helena Melo da Cunha, para

a qual:

O Ministério da Cultura, em seu primeiro ano de vida, apresentou um quadro de
vulnerabilidade em razdo da sua estrutura fragil e da pouca representatividade perante
demais érgdos federais. Nao foi criado a partir de bases reais e necessarias para
se estruturar uma instituicao do porte de um ministério, pois ndo tinha, naquele
momento, uma base forte que Ihe proporcionasse capacidade de articulacédo
politica suficiente para lutar por um orcamento proprio e condizente com as
demandas do setor. Tampouco possuia um quadro de funcionarios especializados
para ocupar todas as funcdes inerentes ao porte da institui¢do, tanto que, na visdo dos
“técnicos da Secretaria de Cultura e das institui¢des a ela vinculadas, estavam todos
de acordo em um aspecto: como ja pregava Aloisio Magalhdes, ‘preferiam uma

secretaria forte a um ministério fraco e sem prestigio’”.16

(Grifo nosso)

162 Apud CUNHA, Maria Helena Melo da. Gestdo Cultural: profissdo em formagéo. 2005. 210 f. Dissertacdo
(Mestrado em Educacdo) - Universidade Federal de Minas Gerais, Minas Gerais, 2005. p. 37 e 41.

163 Apud Idem, ibidem. p. 37.

164 OLIVIERI, op. cit., p. 34-35.

185 CUNHA, op. cit., p. 41.
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Interessa-nos trazer a opinido de Maria Helena para analisar a fragilidade demonstrada
no MiInC desde a sua criacdo, que ndo apresentou uma base forte e consolidada a fim de
evidenciar a forca e a importancia do setor cultural no pais, nem articulacdo politica a fim de
almejar ampliacdo orcamentaria com o fito ndo somente de adotar uma politica cultural forte e
consolidada, mas também de protecdo e preservacdo do patrimonio historico, artistico e cultural
do pais. Anélise da gestdo cultural nacional evidencia a inconstancia do ministério que até 2018
contou com vinte e um ministros.

Em 2016, houve nova tentativa de extin¢cdo do MinC, a ser transformado numa pasta
vinculada ao Ministério da Educacdo. No entanto, devido aos protestos do setor e de artistas, a
decisdo foi revertida. J& em 2019, com a edicdo da Medida Provisoria n° 870/2019,
posteriormente convertida na Lei n°® 13.844/2019, o MinC foi novamente extinto e, dessa vez,
incorporado ao Ministério da Cidadania, junto com os Ministérios de Desenvolvimento Social
e do Esporte.

Atualmente, a Secretaria Especial da Cultura se encontra inserida no Ministério do
Turismo, por forca do Decreto n® 10.107/2019, ficando a cargo do referido Ministério a politica
nacional de cultura, a protecdo do patriménio historico, artistico e cultural e a regulacdo dos
direitos autorais, entre outras competéncias. O referido ato administrativo também transferiu
para 0 Ministério do Turismo a Comissdo Nacional de Incentivo a Cultura (CNIC), responsavel
por emitir pareceres sobre os pedidos de artistas que visam ao financiamento mediante Lei
Federal de Incentivo a Cultura.

Em seminario realizado em maio de 2019, na Camara dos Deputados, sob requerimento
n° 15/2019, de autoria da Deputada Aurea Carolina e outros, foram realizadas uma série de
discussdes acerca da necessidade e da importancia desempenhada pelo reconhecimento de
atribuir a cultura a condi¢do de Ministério, atribuicdo essa extremamente significativa para o
setor. Pela extrema relevancia do debate, julgamos valido trazer alguns pontos discutidos na
reunido, os quais refletem diretamente na postura do Estado frente ao direito
constitucionalmente tutelado e, consequentemente, nos novos rumos a serem percorridos pela
Lei Federal de Incentivo a Cultura.

Cida Falabella destacou que a cultura poderia ser uma alternativa a criacdo de novas
matrizes econdmicas e que seria insuficiente uma politica cultural alicercada somente em leis
de incentivo fiscal, explicando a necessidade de programas estruturantes que aliem Estado e
municipio na criagdo de um Sistema de Cultura. Por outro lado, Juca Ferreira defendeu o carater

simbdlico da existéncia do MinC, uma vez que foi a primeira medida governamental apds o fim
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da ditadura militar, e o desenvolvimento cultural enquanto precursor da democracia e do
desenvolvimento do pais, salientando a diversidade cultural brasileira (informagéo verbal).15®

Por sua vez, Dalva Santos ressaltou que a politica cultural brasileira ainda é recente e
carece de tempo de investimento e de estimulo a participacdo da sociedade civil, alertando para
o fato de que os setores culturais ainda sdo altamente dependentes de politica publica
(informagéo verbal).26’

Isso posto, fica notéria a ponderagdo acerca dos reflexos juridicos que a extingdo do
Ministério da Cultura provoca na politica cultural adotada no pais e, consequentemente, na Lei
Rouanet, devido a irrefutavel instabilidade que permeia o 6rgao do Executivo, ndo somente da
variedade de ministros a frente da pasta ao longo da histéria, mas também as constantes
extingbes do ministério que obstam a consolidacdo e o arraigamento das politicas culturais
adotadas e da identificacdo social da cultura brasileira enquanto elemento a ser preservado e
nutrido.

Enguanto reflexo juridico da extin¢cdo ministerial, podemos mencionar que a pasta da
cultura ndo mais compete o direito de participar das rodadas da Secretaria do Orgcamento
Federal, a quem compete a coordenacdo, consolidacdo e supervisdo da elaboracdo da Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei Or¢camentaria Anual da Unido (LOA), uma vez que
ndo mais se constitui enquanto ministério, mas sim como Secretaria Especial vinculada ao
Ministério do Turismo. Tal circunstancia desemboca no embargo, por 6bvio, da atuacdo no
tocante a captacao de recursos para o setor cultural, influindo na fragilidade e na autonomia do
setor.

Diante do exposto e de todas as consideracdes tecidas acerca da extingdo do MinC e do
reflexo da medida na politica cultural brasileira, nela inclusa a Lei Rouanet, passamos ao ponto

final deste trabalho no topico seguinte.

3.2.2 A Instrucdo Normativa n° 2/2019 e Seus Desdobramentos Juridicos

Antes de iniciarmos a discussdo central acerca do tema desta monografia, importa
esclarecer alguns aspectos, isto é, as alterac@es sofridas pela Lei n® 8.313/1991 no decorrer do
desenvolvimento do presente trabalho. Apos a edicdo da Instru¢do Normativa n® 2/2019, foram
editadas trés outras instru¢des normativas: a IN n°® 4/2020, IN n° 5/2020 e IN n° 6/2020. As INs

166 CULTURA: os impactos da extingdo do Ministério da Cultura. Camara dos Deputados. Seminario. 2019.
Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=-HbmwZrpWQU>. Acesso em: 5 mar. 2021.
187 I bidem.
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podem ser definidas enquanto documentos de organizagdo e ordenamento administrativo
interno destinados ao estabelecimento de diretrizes, & normatizacdo de métodos e
procedimentos, assim como a regulamentacdo de matéria especifica anteriormente disciplinada,
a fim de orientar os dirigentes e servidores no desempenho de suas atribuicdes. 18

Em razdo da pandemia de COVID-19 iniciada no ano de 2020 e que subsiste até o
momento de finalizacdo desta monografia, foi editada, pelo Ministério da Cidadania, a
Instrucdo Normativa n® 5/2020, que estabeleceu procedimentos extraordinarios para captacéo,
execucgdo, prestacdo de contas e avaliacdo de resultados de projetos culturais financiados
mediante mecanismo de incentivo a projetos culturais do PRONAC. Posteriormente, a edi¢ao
da Instrucdo Normativa n° 6/2020, pelo mesmo 6&rgdo, estabeleceu procedimentos
extraordinarios referentes aos parcelamentos de débitos regulados pelo art. 64 da Instrucéo
Normativa n° 2/2019, também do Ministério da Cidadania.

Com o fito de nos atermos ao objeto central desta pesquisa, ndo serdo abordadas as
referidas instru¢des normativas, que somente foram citadas por carater explanatorio. Embora a
Instrucdo Normativa n® 04/2020, editada pelo Ministério da Cidadania, tenha alterado a
Instrucdo Normativa n® 02/2019, objeto desta pesquisa, aquela também nédo serd abordada em
virtude de auséncia de carater permanente, uma vez que as alteracdes por ela provocadas
somente permanecem em vigor enquanto perdurar o estado de emergéncia de saude publica
decorrente da COVID-19. Explanadas as devidas ressalvas, passamos ao cerne da questao.

O incentivo fiscal (mecenato) sera o Unico, dos trés mecanismos previstos na Lei n°
3.313, objeto de estudo da presente pesquisa pois se constitui na principal forma de captacdo
de recursos do setor cultural brasileiro, assumindo papel estratégico ndo apenas como propulsor
do segmento criativo, mas também como instrumento de desenvolvimento econdmico do Pais,
cumprindo relevante papel social.

Além disso, a Instrucdo Normativa n® 2, de 23 de abril de 2019, estabeleceu
procedimentos para apresentacdo, recebimento, analise, homologacdo, execucdo,
acompanhamento, prestacdo de contas e avaliacdo de resultados de projetos culturais
financiados por meio do mecanismo de Incentivo Fiscal do Programa Nacional de Apoio a
Cultura. Ou seja: a referida IN somente trouxe mudancas no mecenato, permanecendo silente
acerca dos demais mecanismos que demandam uma melhor regulamentacdo, inclusive no

tocante a aplicacdo préatica do FICART. Em se tratando de uma politica pablica que estabelece

188 Tribunal Superior Eleitoral. Atos Normativos Internos. Disponivel em: <https://www.tse.jus.br/legislacao-
tse/>. Acesso em: 22 mar. 2021.
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trés diferentes mecanismos de modo a atingir o setor cultural sob diversos angulos, ndo seria
conveniente, de certo modo, priorizar um instrumento em detrimento de outros.

Acerca do referido ato administrativo, Laryssa Franga adverte para o fato de que, apesar
de ndo ter interferido de forma significativa na questdo do Patriménio Cultural, atingiu outras
areas de forma mais negativa, ndo representando avangos para a area e desvencilhando-se de
discussOes relativas a preservacdo do patriménio, ao FNC, a doacdo de pessoas fisicas e ao
FICART. A autora ainda relata que uma mudanc¢a normativa mais benéfica do que a referida
IN seria a aprovacdo do Procultura, projeto de lei que prevé dispositivos mais eficientes na
desconcentracdo de recursos e fortaleceria 0 SNC ao possibilitar a ado¢do de um modelo misto
de financiamento, no qual haja repasses do FNC aos fundos estaduais e municipais. As normas
inscritas no referido projeto também preveem uma maior participacdo social no CNIC (6rgéo
colegiado do Ministério da Cultura, hoje Secretaria Especial da Cultura) e que objetivam
transformar o FNC em fundo financeiro e contabil.*®°

Algumas inovacdes da IN n° 2/2019 versam acerca do dever das propostas culturais que
tenham recursos previstos para a contratacdo de pessoal com vinculo empregaticio em ofertar
aos seus funcionarios o beneficio do Vale-Cultura, nos termos da Lei n® 12.761/2012, durante
0 periodo de execucéo das atividades do projeto; e da possibilidade de dispensa de comprovacéo
de atuacdo na area cultural do proponente que apresentar o0 seu primeiro projeto junto ao Pronac,
sendo este limitado ao valor de R$ 200.000,00 (duzentos mil reais).

No entanto, as mudancas mais polémicas acarretadas pela entrada em vigor da referida
IN versam acerca do cumprimento do principio da ndo concentracao de recurso, em observancia
ao § 8°, do art. 19, da Lei, onde houve a previsao, no art. 4° da IN, de reducéo do teto dos valores
gue o0s projetos poderiam captar via Lei Rouanet.

Antes da IN n° 2/2019, estavam previstos os seguintes limites de quantidades e valores

de projetos por proponente:

a) para Empreendedor Individual (EI), com enquadramento Microempreendedor
Individual (MEI), e para pessoa fisica, até 4 (quatro) projetos, totalizando R$
1.500.000,00 (um milh&o e quinhentos mil reais);

b) para os demais enquadramentos de Empreendedor Individual (El), até 8 (oito)
projetos, totalizando R$ 7.500.000,00 (sete milhdes e quinhentos mil reais); e

c) para Empresa Individual de Responsabilidade Limitada (EIRELI), Sociedades
Limitadas (Ltda.) e demais pessoas juridicas, até 16 (dezesseis) projetos, totalizando
R$ 60.000.000,00 (sessenta milhdes de reais).

I — o custo per capita, ou seja 0 Valor por Pessoa Beneficiada (Anexo I) do produto,
dos bens e/ou servicos culturais serd de até R$ 375,00 (trezentos e setenta e cinco

189 PEREIRA, op. Cit., p. 243-244.
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reais), podendo ser computados os quantitativos totais previstos para os produtos
secundarios, excetuando-se sitio da Internet e TV aberta;*™
(Grifo nosso)

Apos a reducdo do teto de valores, ndo aplicada aos projetos que versam sobre: a) planos
anuais e plurianuais de atividades; b) patrimonio cultural material e imaterial; ¢) museus e
memoria; d) conservacao, construcao e implantacdo de equipamentos culturais de reconhecido
valor cultural pela respectiva area técnica do Ministério da Cidadania; e €) construcao e
manutencdo de salas de cinema e teatro em municipios com menos de 100.000 (cem mil)
habitantes; os mesmos dispositivos acima transcritos passaram a vigorar com a seguinte

redacdo, ressalvada a inclusdo da alinea d:

a) para Empreendedor Individual (EI), com enquadramento Microempreendedor
Individual (MEI), e para pessoa fisica, até 4 (quatro) projetos ativos, totalizando
R$ 1.000.000,00 (um milhédo de reais);

b) para os demais enquadramentos de Empreendedor Individual (El), até 8 (oito)
projetos ativos, totalizando R$ 6.000.000,00 (seis milhdes de reais); e

¢) para Empresa Individual de Responsabilidade Limitada (EIRELI), Sociedades
Limitadas (Ltda.) e demais pessoas juridicas, até 16 (dezesseis) projetos ativos,
totalizando R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais).

d) o valor homologado para captacdo por projeto fica limitado em R$
1.000.000,00 (um milh&o de reais), respeitando-se as excegdes.

I — o custo per capita, ou seja 0 Valor por Pessoa Beneficiada (Anexo 1) do produto,
dos bens e/ou servigos culturais serd de até R$ 250,00 (duzentos e cinquenta reais),
podendo ser computados 0s quantitativos totais previstos para o0s produtos
secundarios, excetuando-se sitio da Internet e TV aberta;!™

(Grifo nosso)

Depreende-se dos valores acima transcritos a significativa reducao do teto orcamentario
de valores de projetos anteriormente contemplados, o que pode claramente interferir na
producdo de projetos culturais que demandem valor superior ao estipulado, a exemplo de
espetaculos teatrais, que contam com diversos agentes envolvidos, ndo somente em proscénio
mas também nos bastidores, desde os contrarregras, passando por produtores e diretores, até
aos técnicos de som, de luz, entre outros. Sem mencionar 0S custos que permeiam as
apresentacdes e suas temporadas em cartaz, 0s cenarios, figurinos, equipamentos e eventuais

adequacOes do espaco aos objetivos de cena. Necessario se faz repensar o limite previsto para

170 BRASIL. Instrugdo normativa n° 5, de 26 de dezembro de 2017. Estabelece procedimentos para apresentacao,
recebimento, andlise, aprovacdo, execugdo, acompanhamento, prestacdo de contas e avaliacdo de resultados de
projetos culturais do mecanismo de Incentivo Fiscal do Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac). Diario
Oficial da Uni&o, Brasilia, DF, 27 dez. 2017. Se¢do 1. p. 20-33.

171 BRASIL. Instrugdo normativa n° 2, de 23 de abril de 2019. Estabelece procedimentos para apresentacio,
recebimento, analise, homologacéo, execu¢do, acompanhamento, prestacdo de contas e avaliacdo de resultados de
projetos culturais financiados por meio do mecanismo de Incentivo Fiscal do Programa Nacional de Apoio a
Cultura (Pronac). Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 24 abr. 2019. Secdo 1, p. 3-15.
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que esteja adequado as necessidades culturais que o setor exige, de modo a aprimorar a lei no
plano fético.

Outra mudanca que vale a pena ser mencionada é a permissao de acréscimo dos limites
quantitativos previstos no inciso I, que versa sobre projetos de inclusdo de deficientes e outros,
de até 50% (cinquenta por cento) para novos projetos a serem integralmente executados na
Regido Sul e nos estados de Espirito Santo e Minas Gerais, e de até 100% (cem por cento) nas
Regides Norte, Nordeste ou Centro-Oeste.

Destaque-se a retirada do § 1°, do art. 8°, da IN n°® 5/2017, que previa, para projetos
integralmente executados nas Regides Norte, Nordeste ou Centro-Oeste, a ampliagdo do
percentual previsto no caput (10% do valor do custo do projeto) para 15% (quinze por cento) e
12,5% (doze e meio por cento) para a Regido Sul e para os estados de Espirito Santo e Minas
Gerais.

Outra alteracéo trazida pela IN n° 2/2019 reside na Secdo 11, referente as contrapartidas
sociais (antigas acOes educativas), que exige que todas as propostas culturais oferecam
contrapartidas sociais, a exemplo de acdes formativas. O percentual do valor minimo de
ingressos gratuitos também foi ampliado de 10% (dez por cento) para 20% (vinte por cento) da
quantidade total de ingressos previstos, 0 que pode acarretar seu encarecimento, pois ainda
conta com a distribuicdo gratuita por patrocinadores e proponente em ac6es de divulgacdo do
projeto. Outra alteracdo a ser considerada é a impossibilidade prevista no art. 20, I1, b, da IN,
referente a bilheteria, visto que o produtor cultural ndo podera ter uma bilheteria maior do que
0 recurso captado, o que amplia a dependéncia do mecanismo.

Segundo o boletim do més de margco do ano de 2020 sobre os subsidios da Uniao,
referentes a Lei Federal de Incentivo a Cultura, a Instrucdo Normativa n® 2/2019 promoveu
alteracdes com o fito de promover a desconcentracdo dos incentivos fiscais e de ampliar o
acesso a cultura em todas as regibes do pais, ressaltando que o Estado financiou, por meio de
subsidios tributarios, mais de 80% dos recursos destinados ao apoio a projetos culturais em
2019. O boletim também verificou a existéncia de regressividade presente no acesso a cultura
no Brasil: enquanto os 20% mais ricos da populacdo concentram 49,6% das despesas em
cultura, os 20% mais pobres da populacdo respondem por apenas 5,5%, sugerindo que as
mudancas nas regras de financiamento podem ndo ser suficientes para promover a

democratizacdo do acesso e a redugdo na concentragio dos beneficios.!’2

172 Boletim Mensal sobre os subsidios da Unido. Lei Federal de Incentivo & Cultura. Ministério da Economia.
Edicdo 16. 2020. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-
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Apesar das analises dos resultados da referida IN ainda serem precoces, o boletim
demonstrou que os primeiros resultados apontaram que, em relacdo ao ano de 2018, houve um
aumento de 9,7% no volume de recursos captados por meio dos incentivos e de 1,4% na
quantidade de projetos apoiados em 2019, observando-se um aumento dos indices de
concentracdo da distribuicdo dos recursos entre proponentes e projetos beneficiados e da
concentracdo regional dos recursos. O relatério apontou que, aproximadamente 65% do total
de recursos incentivados em 2019 foram apropriados por apenas 10% dos proponentes,
enquanto 60% dos recursos destinaram-se a 10% dos projetos. Outro dado apontou para o
aumento da concentracdo de recursos no Sudeste, que elevou sua participacdo na captacdo de
77,5% para 79,1%, e para o aumento do nivel de concentracdo espacial em escala municipal em
2019: somente os municipios de S&o Paulo/SP, Rio de Janeiro/RJ, Belo Horizonte/MG, Porto
Alegre/RS e Curitiba/PR absorveram 73,4% dos recursos captados em 2019, em detrimento dos
71,7% captados em 2018.17

Ainda que seja um momento precoce para discutir os efeitos da referida IN, pelos
resultados alcancados até entdo, pode-se visualizar que seus objetivos ndo foram atingidos.
Além disso, cabe mencionar a quantidade de instru¢cdes normativas editadas, desde a criacdo da
Lei até o presente momento somam o nimero de nove, revelando a instabilidade da politica,
com a consequente centralizacdo no mecanismo de incentivo fiscal, visto que, de todos, € 0 que
mais sofre alteracGes.

Nesse cendrio, importa trazer a tona o debate que circunda a politica cultural adotada no
pais, a qual se encontra majoritariamente centrada no mecanismo de incentivo fiscal, visto que
ndo ha incentivo a outros mecanismos presentes na Lei, ja que o FNC néo é tdo utilizado nem
divulgado e o FICART tampouco fora implementado. Percebe-se que a politica de fomento a
producdo cultural no pais tem se restringido cada vez mais ao modelo de incentivo fiscal que
ndo se demonstra habil a abarcar toda a diversidade cultural existente no pais.

Ainda ha que se falar no contexto de uma gritante desigualdade social e regional de
acesso a bens e servigos culturais no Brasil, importando lembrar que, apesar da preponderancia
de financiamento publico no mecenato, visto que o Estado abdica de receber parcela do IR para
que pessoas fisicas e juridicas possam se sentir mais estimuladas a incentivar projetos culturais,

sdo os incentivadores privados, majoritariamente as grandes empresas, que decidem quais 0s

conteudo/publicacoes/boletins/boletim-subsidios/arquivos/2020/boletim-lei-federal-de-incentivo-a-cultura.pdf>.
Acesso em: 23 mar. 2021.
173 | bid.
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projetos culturais a serem financiados, estes ligados ao pensamento de maior retorno de
marketing cultural para as empresas.’*

Para alguns, e concordamos com a viséo, a l6gica do mercado estaria se afirmando como
superior, tendo o Estado terceirizado ao mercado a deciséo do que seria pertinente patrocinar,
do que seria legitimo de receber financiamento, o qual pode ter aparéncia privada, mas que é
majoritariamente publico. Ademais, estudos apontam que, ao passo em que o total de recursos
financeiros aportados no financiamento de cultura por intermédio da referida Lei aumentou
anualmente, a porcentagem correspondente a recursos privados diminuiu anualmente.
Importante mencionar ainda que, apesar disso, a iniciativa privada tem anualmente se utilizado
com maior frequéncia do mecanismo de rentncia fiscal.1™

Ainda ha que se falar na dificuldade dos produtores culturais em obter, quando
ultrapassada a burocracia existente de aprovacao, financiamento privado, visto que nem todos
0S projetos aprovados conseguem captar recursos para executar as atividades previstas.
Segundo o Salicnet, metade das propostas ndo consegue captar recursos no mercado.’®

Apesar de a Lei Federal de Incentivo a Cultura representar um importante marco na
implementacao de politicas culturais no pais e ter servido enquanto inspiracdo para outras leis
de incentivo, torna-se notoria a auséncia de sua implantacdo de forma integral e a consequente
concentracdo da producdo cultural sob a tutela do setor privado, fato que ndo alcanca o pequeno
produtor ou artista. Além disso, também percebe-se a concentracdo regional dos mecanismos
previstos na regido Sudeste, onde se encontram a maioria das empresas tributadas com base em
lucro real, caracteristica inerente a possibilidade de se financiar um projeto cultural via pessoa
juridica.

Também inexiste, no Brasil, o pensamento de que a cultura também se constitui
enquanto atividade econémica, que integra o Produto Interno Bruto (PIB). Estudos da Fundacéao
Getulio Vargas demonstraram que, a cada R$1 investido por patrocinadores em projetos
culturais por meio da Lei Rouanet, R$1,59 retornava para a economia do Pais.'’” Percebe-se
que o Estado tem adotado uma postura préxima ao neoliberalismo, exonerando-se de seu papel

social e constitucional no tocante a atividade de proporcionar o direito a cultura e 0 acesso as

174 Ibid.

175 BELEM, Marcela Purini; DONADONE, Julio César. A Lei Rouanet e a construgdo do “mercado de patrocinios
culturais”, Norus, vol. 1, n° 1, jan./jun., 2013. p. 57-58.

176 ALBUQUERQUE, Alan Santos de. A Lei Rouanet e suas Perspectivas Comunicacionais Ecossistémica em
Manaus. 2020. 165 f. Disserta¢do (Mestrado em Ciéncias da Comunicacdo) - Universidade Federal do Amazonas,
Manaus, 2020. p. 38.

177 Secretaria Especial da Cultura. Projetos da Rouanet injetaram R$ 49,78 bilhGes na economia em 27 anos.
Disponivel em: <http://cultura.gov.br/projetos-da-rouanet-injetaram-r-49-78-bilhoes-na-economia-em-27-anos/>.
Acesso em: 23 mar. 2021.
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mais diversas manifestagcdes culturais, terceirizando a atribuicdo para o setor privado e
inabilitando que outros mecanismos da Lei atinjam o plano féatico.

Assim, diante das probleméticas discutidas, defende-se a descentralizacdo da Lei no
mecenato, com a consequente articulagdo dos outros mecanismos, de modo a tentar atingir os
objetivos constitucionais culturais previstos. Reitera-se que o FNC foi criado com o fito de
descentralizar os recursos destinados a cultura, bem como promover e garantir a distribuicao
regional, sofrendo contingenciamento no orcamento da Unido. Também ¢é importante
mencionar a necessaria concentracdo de todos 0s normativos em uma Unica Instrucao
Normativa, de modo a propiciar uma melhor compreensédo e acesso a informagéo ao publico,
assim como a necessidade de propagacdo dos beneficios sociais e econdmicos de se investir em
projetos culturais.

Para Laryssa Franga, alguns dos ajustes que poderiam melhorar o funcionamento da Lei
n® 8.813/1991 sdo o fortalecimento e aprimoramento do FNC (que deveria se tornar um fundo
financeiro e contabil), uma maior divulgacdo e estimulo das doacdes por parte de pessoas
fisicas, implementacdo do FICART, uma maior integracdo com o Sistema Nacional de Cultural
e normas mais efetivas de desconcentracéo de recursos e de descentralizagdo administrativa. A
autora ainda alerta para o fato de que, apesar de todas as problematicas, deve-se enfatizar a

importancia da Lei para o pais, que sofre diversas caréncias culturais.’

178 PEREIRA, op. cit., p. 244.
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CONCLUSAO

Este trabalho se propds analisar a problemética residente na efetividade do direito a
cultura, tutelado constitucionalmente, através do art. 215, da Constituicdo Federal, sob a
perspectiva da Lei n°® 8.313/1991. Para atingir tal finalidade, mostrou-se necessario o
entendimento acerca dos conceitos que permeiam o termo “cultura”, visto que ndo ha um
consenso especifico de qual seria sua delimitacdo, diante de sua inerente natureza polissémica.

Assim, no capitulo inicial desta monografia, priorizou-se a abordagem humanista desse
termo, diante da proximidade das ciéncias socioldgicas e antropolégicas com o Direito, em
razdo de estas terem, basicamente, 0 mesmo objeto de estudo, qual seja 0 homem e suas
relacGes, a fim de poder evidencia-la enquanto elemento juridico, sem, contudo, se esquecer da
visdo semidtica a respeito do tema. Em momento subsequente, foi discutida a inter-relacdo do
Direito com a cultura, a fim de melhor compreender suas intersecdes e de que modo se
relacionam.

Dessa maneira, também foram distinguidos os conceitos, frequentemente tratados
enquanto sindnimos, de direito da cultura e direito a cultura, visando delinear seus significados.
De igual modo, mostrou-se pertinente entender qual seria a cultura inserida no contexto
juridico, enquadrando o direito a cultura a natureza juridica de direito fundamental de segunda
geracdo, integrante dos direitos sociais.

Pelo fato da cultura estar inserida no rol de direitos constitucionais a serem tutelados
pelo Estado, evidenciou-se a necessidade de delimitacdo desse conceito, a fim de evitar as
abstracdes inerentes ao termo, de modo a identificar assertivamente qual seria a cultura tutelada
pelo Direito, diante da exigéncia de objetividade demandada pelo mundo juridico.

Enguanto consequéncia da natureza juridica de direito fundamental de segunda geracéo,
visualiza-se a essencialidade e necessidade de intervencdo e atuacdo do Poder Publico frente a
concretizacdo dos direitos culturais, sendo de responsabilidade do Estado a promocao, difuséo,
financiamento e afins, das manifestacdes culturais. Ainda que ndo haja o estabelecimento de
uma cultura oficial adotada no Brasil, a Constituicdo Federal impde a observancia de fomentar
e facilitar o acesso as mais diversas expressoes culturais.

Depreende-se, assim, o papel central atribuido constitucionalmente ao Estado no tocante
a implementagdo de politicas publicas voltadas & concretizagdo dos direitos culturais no pais.
Nesse caso, 0 Poder Publico exerce um papel estratégico, porquanto sua preocupacéo central
ndo esta relacionada ao lucro obtido quando do financiamento de determinado projeto cultural,

mas sim a materializacdo de seus deveres constitucionais.
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Dentre as politicas publicas culturais adotadas, destaca-se a Lei Federal de Incentivo a
Cultura, uma das primeiras leis de incentivo fiscal do pais, e que institui o Programa Nacional
de Apoio a Cultura, com o objetivo de captar e canalizar recursos para o setor cultural. Para
isso, foram previstos trés mecanismos de modo a possibilitar a devida implementacdo deste
programa, a saber o Fundo Nacional de Cultura (FNC), os Fundos de Investimento Cultural e
Artistico (FICART) e o incentivo a projetos culturais ou mecenato.

Desde a sua criacdo, em 1991, diversas foram as oportunidades concedidas ao Estado
para melhor regulamentar a Lei Federal, de maneira a ensejar o seu efetivo funcionamento para
que alcancgasse 0 objetivo ao qual se prop6s, qual seja 0 de proporcionar o acesso a cultura,
objetivo constitucionalmente previsto e atribuido ao Poder Publico. No entanto, o estudo
concluiu pela concentracao dessa politica cultural no mecanismo de incentivo fiscal, bem como
pelo contingenciamento do Fundo Nacional de Cultura e pela auséncia de implementacéo dos
Fundos de Investimento Cultural e Artistico.

Aliado a isso, uma das mais recentes Instrucdes Normativas editada, a de n° 2/2019,
estabeleceu um novo teto orgcamentario de valores de projetos contemplados pela referida Lei,
reduzindo-o significativamente, o que pode claramente interferir na producdo de projetos
culturais que demandem valor superior ao estipulado, considerando-se a tendéncia dos projetos
culturais em ndo se custearem via receita direta, ou seja, via comercializagdo de ingressos, entre
outros.

Além disso, tal Instrucdo somente regulamentou os aspectos relativos aos incentivos
fiscais, eximindo-se da responsabilidade de qualquer outra regulamentacéo acerca dos demais
mecanismos. Evidenciou-se que a politica cultural adotada hodiernamente, via Lei Rouanet,
estd centrada no mecenato. Assim, conforme visto, a deducéo tributaria fornecida pelo Estado
ao setor privado é oriunda de renuncias fiscais, constituindo-se, portanto, em dinheiro pablico.

No entanto, apesar do financiamento cultural adotado ter natureza publica, a escolha dos
projetos culturais a serem contemplados pela Lei permanece concentrada nas médos de
particulares, notadamente de empresas, que tendem a escolher o0s projetos mais rentaveis, do
ponto de vista lucrativo e de marketing cultural, deixando de lado projetos que tenham artistas
pouco conhecidos ou que tenham natureza local. Salienta-se assim, uma espécie de terceirizacao
do papel do Estado ao setor privado, eximindo-se aquele da sua responsabilidade constitucional
em prover os direitos culturais, demonstrando a incompatibilidade de delegacédo exclusiva desta
atribuicéo.

Além disso, com a extingdo do Ministério da Cultura e sua consequente transformacao

em Secretaria Especial vinculada ao Ministério da Cidadania e, posteriormente, ao Ministério
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do Turismo, num curto espaco de tempo, a cultura ndo mais dispde do direito de participar das
rodadas da Secretaria do Orcamento Federal, uma vez que ndo mais se constitui enquanto
ministério. Tal circunstancia obsta a atuacdo no tocante a captacdo de recursos para o setor
cultural, influindo na fragilidade e na autonomia deste.

Por fim, o estudo concluiu que, de modo a ensejar o efetivo exercicio do direito a cultura,
enquadrado enquanto direito fundamental de segunda geracéo e inserido no rol de direitos
sociais, constitucionalmente tutelado, se mostra extremamente necessaria a desconcentragao da
utilizacdo do mecanismo de incentivo fiscal enquanto fonte primeira do financiamento cultural
brasileiro. Para isso, a solucdo apresentada neste trabalho consiste na retomada do Ministério
da Cultura, com servidores que tenham conhecimento e experiéncia no segmento cultural, de
maneira a possibilitar a captacdo de recursos para 0 setor, assim como a entender as
necessidades inerentes ao setor, para pensar em politicas publicas mais efetivas para o acesso a
cultura. De igual maneira, também se propbe a implementacdo do FICART e um maior

incentivo ao FNC, para que esses mecanismos auxiliem no exercicio dos direitos culturais.
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