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RESUMO

Este trabalho analisa o Fundo Nacional da Cultura como instrumento puablico de
financiamento cultural, criado para conferir maior efetividade do direito social & cultura,
previsto constitucionalmente. Para isso, € imprescindivel discorrer sobre a ferramenta do fundo
pablico — seu conceito e natureza juridica - como um dos meios disponibilizados pela
Constituicdo Federal de 1988 para a execucdo de politicas estatais especificas de
determinados setores. Nesse desiderato, os objetivos do Fundo Nacional da Cultura sdo
relacionados com os principios culturais a fim de constatar pelo atendimento do preceito
constitucional de acesso a cultura. E destacada ainda a origem dos recursos, a dindmica da
operacionalizacdo de apoio aos projetos, a forma de administracdo, fiscalizacdo e prestacdo de
contas pelos beneficiados, tudo com o objetivo de demonstrar sua efetividade como
instrumento de politicas de financiamento da cultura. O método utilizado na elaboracdo do
estudo constitui-se em um estudo descritivo-analitico, com pesquisa bibliografica. Como
resultado, conclui-se que o FNC caracteriza-se como um fundo puablico de financas, que nao
possui natureza juridica propria, sendo diretamente subordinado ao Ministério da Cultura a
guem compete administra-lo, tendo receita advinda de fontes pré-determinadas na Lei e sua
utilizacdo vinculada a despesa especifica, que compdem o orcamento do Estado. Constata-se
ainda que os objetivos do FNC podem ser relacionados aos principios constitucionais
culturais implicitos, como o Principio do Pluralismo Cultural e da Universalidade, Principio
da Participacdo Popular, Principio da Atuacdo Estatal como Suporte Logistico e Principio do
Respeito a Memoria Coletiva, na medida em que financiam projetos que enquadram-se nos
preceitos culturais adotados pela Constituicdo Federal de 1988.

Palavras-chave: Fundo Nacional da Cultura; Fundo publico; Principios constitucionais
culturais implicitos.
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ABSTRACT

This study analyzes the National Culture Fund as a public instrument of cultural funding,
created to bring greater effectiveness of social right to culture, constitutionally provided for.
Therefore, it is essential to discuss the tool of public fund - its concept and legal nature - as
one of the means provided by Federal Constitution to implement state policies specific to
certain sectors. In this goal, the objectives of the National Culture Fund are related to
cultural principles in order to verify the compliance of the constitutional provision of access
to culture. It also highlighted the origin of the funds, the dynamics of operational support to
the projects, the form of administration, supervision and accountability of grantees, all in
order to demonstrate its effectiveness as an instrument of political financing of culture. The
method used in preparing the study was based on a descriptive-analytic study, based on a
bibliographic research. As a result, we concluded that the NCF is characterized as a public
fund to finance, which has no legal nature itself, being directly under the Ministry of Culture
which is responsible for managing it, having income from sources in the pre-determined law
and its use linked to specific expense, comprising the state budget. It appears also that the
objectives of the NCF can be related to cultural implied constitutional principles such as the
Principle of Cultural Pluralism and Universality, Principle of Popular Participation,
Principle of State Acting as Logistic Support and Respect for the Principle of Collective
Memory, insofar they finance projects that fall under cultural precepts adopted by the
Federal Constitution of 1988.

Keywords: National Cultural Fund; Public fund; Cultural implied constitutional principles.

INTRODUCAO

O presente artigo trata especificamente do Fundo Nacional da Cultura, mecanismo de
financiamento cultural instituido pela Lei n° 8.313/91, objetivando averiguar em que medida
o Fundo atende ao preceito constitucional de acesso a cultura. A justificativa reside em ser a
cultura um tema que vem ocupando a pauta dos debates atuais, ndo s6 por reconhecer sua
fundamentalidade, mas por admitir a valorizacdo da diversidade brasileira e 0 acesso a
cultura. Para isso é importante que seja analisada a ferramenta do fundo publico como um dos
meios disponibilizados pela CF/88 para efetivacdo de politicas publicas especificas a

determinadas areas, e, assim, emp0s, investigar a natureza juridica de um fundo.

Desta feita, 0 FNC sera apreciado o mais minuciosamente possivel, a fim de verificar
se ha seu enquadramento enquanto fundo publico, a relacdo de seus objetivos com o0s

principios constitucionais de direitos culturais, e, principalmente, em que medida seu papel,



na condicdo de importante instrumento de efetivacdo das politicas culturais empreendidas
pelo Estado brasileiro, vem sendo cumprido.

Outros aspectos que merecem ser destacados sdo a origem dos recursos do FNC, a
dindmica da operacionalizacdo de apoio a projetos culturais, a forma de administracéo,
fiscalizacdo e prestacéo de contas dos recursos do fundo, tendo como paradigma a utilizagéo
de dinheiro publico, para investimento em uma das areas reconhecidas pela CF/88 como vetor

de desenvolvimento econdmico de valorizacao da identidade brasileira, a cultura.

1 O QUE E UM FUNDO PUBLICO DE FINANCAS

A matéria que ora se propde a investigar envolve conceitos essencialmente
financeiros, sendo, portanto, imprescindivel socorrer-se de estudos abalizados de
doutrinadores dessa area, haja vista a especificidade do assunto. Assim, é possivel dizer que
uma das melhores contribui¢fes no sentido de conceituar objetivamente um fundo financeiro
foi a de Hely Lopes Meirelles, que os definiu como sendo “toda reserva de receita, para a

aplicagdo determinada em lei” (MEIRELLES, 1979, p.133).

Outras definicbes podem ser citadas, como a De Pl&cido e Silva (2007, p. 333), que
conceituou os fundos como “haveres, recursos financeiros, de que se podem dispor de
momento ou postos para determinado fim, feita abstragdo a outras espécies de bens”. Arnoldo
Wald os (1990, p. 15) definiu como “um patriménio com destino especifico, abrangendo
elementos ativos e passivos vinculados a um certo regime que o0s une, mediante a afetacdo dos
bens a determinadas finalidades, que justifique a adogao de um regime juridico proprio.” José
Cretella Jr.(1993, p.3718) entende que “Fundo publico é a reserva, em dinheiro, ou 0
patrimonio liquido, constituido de dinheiro, bens ou ac6es, afetado pelo Estado a determinado
fim”. José Mauricio Conti (2001, p. 76) formulou conceito que aqui pode ser adotado,
aduzindo que os fundos caracterizam-se como “um conjunto de recursos utilizados como
instrumento de distribuicdo de riquezas, cujas fontes de receita Ihe sdo destinadas para uma

finalidade determinada ou para serem distribuidas segundo critérios pré-estabelecidos.”

O conceito de fundo aduzido por Aurélio Buarque de Holanda Ferreira (2001, p. 76)
em seu Dicionario da Lingua Portuguesa, preceitua que ¢ toda “concentragdo de recursos de
varias procedéncias para, mediante financiamentos, se promover a consolidacdo ou o

desenvolvimento de um setor deficitario da atividade publica ou privada”.



Pelo prdprio significado do vocabulo fundo, constata-se a intencéo do legislador ao
criar tal mecanismo voltado para a cultura, reconhecendo, destarte, que essa atividade
necessita de recursos, sejam publicos ou privados para seu pleno desenvolvimento;
consequentemente, a impossibilidade social de custeio e geréncia desse ambito de atuacéo.
Tal reconhecimento atende ao disposto no art. 215 da Constituicdo Federal que determinou a
participacdo estatal na cultura, seja na funcdo de garantidor ou de fomentador das

manifestacdes do povo brasileiro.

E importante mencionar que a CF/88 tratou dos fundos publicos em certos artigos,
seja para permitir a criacdo de alguns especificamente, ou até para vedar toda e qualquer
forma de vinculagéo orgamentaria aos mesmos, ou referindo-se a eles no Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias - ADCT. No inciso Il do § 9° do art. 165 atribuiu a lei
complementar a possibilidade de institui-los, e disciplinar o funcionamento.? Referidos fundos
séo classificados pela doutrina como de destinacdo, ou seja, aqueles em que a receita que 0s
compdem, tem sua aplicacdo vinculada a determinados fins definidos previamente pela lei,

enquadrando-se 0 FNC nessa espécie.

Mesmo com a previsdo dos fundos constitucionais, coube a legislacdo determinar as
regras que dispdem sobre a criacdo, 0s objetivos e a origem dos recursos que constituirdo os
demais, sendo normalmente receitas compostas por transferéncias automaticas e obrigatorias;
é possivel, ainda, a criacdo de fundos instruidos por receitas que, total ou parcialmente, advém
de transferéncias voluntarias. Assim previu a lei, em razdo da existéncia de varias
modalidades de fundos, dependendo da maneira como estd ordenada a transferéncia dos

recursos que os compdem e 0 modo como essas receitas sdo distribuidas.

Especificamente no campo da cultura, além do FNC instituido pela Lei n° 8.313/91, a
CF/88 no § 6° do art. 216 determinou a possibilidade do Distrito Federal e os Estados vincular
determinado percentual de sua receita tributaria liquida a fundo estadual de fomento a cultura,
possibilitando a esses entes financiar programas e projetos culturais locais.* Como exemplo,
pode-se citar o Fundo Estadual de Cultura (FEC) do Estado do Ceara, inserido na Lei
Estadual n° 13.811, de 16 de agosto de 2006, regulamentada pelo Decreto Estadual n°® 28. 441,

3 “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerfo: [...] § 9°. Cabe & lei complementar: [...] Il —
estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta, bem como condigdes
para a instituigdo e funcionamento de fundos.”

* «Art. 216. Constituem patrimdnio cultural brasileiro [...] § 6° E facultado aos Estados e ao Distrito Federal
vincular 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, vedada a aplicagdo desses recursos no pagamento de: [...]”



de 30 de outubro de 2006, como mecanismo de custeio de atividades no Sistema Estadual da
Cultura - SIEC. ®

A CF/88 no art. 165, inciso Il do § 9° conferiu & lei complementar a competéncia
para instituir fundos, e disciplinar seu funcionamento. Entretanto, tal diploma legal ainda ndo
foi disciplinado, tratando da matéria a Lei n°® 4.320/64, que estabelece normas gerais de direito
financeiro. Citada lei foi recepcionada em seus artigos 71 a 74 — que tratam dos fundos - pela
Norma Constitucional - estando em vigor até os dias atuais como diploma legal que rege a

matéria.

O artigo 71 cuidou de conceituar fundo especial como “sendo o produto de receitas
especificadas que por lei se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servicos,

facultada a adoc¢do de normas peculiares de aplicacdo (BRASIL. Planalto, 2009, on-line).

Da analise do preceito, J. Teixeira Machado Junior e Heraldo da Costa Reis,
sintetizaram as caracteristicas dos fundos financeiros (2008, p. 156-157): composicdo por
receitas especificadas, préprias ou transferidas; vinculagdo a realizacdo de programas de
trabalho da Administracdo Publica estabelecidos por lei; instituicdo pela lei criadora do fundo
especial do controle e destinacdo préprios, dos recursos financeiros; vinculacdo a determinado
6rgdo da Administracdo; plano de aplicacdo, contabilidade e prestacdo de contas especifica, a
fim de atender ao disposto na lei criadora. Tomando como base as caracteristicas
apresentadas, 0s mesmos autores concluiram acerca dos fundos especiais:

Fundo especial ndo é detentor de patrimonio, porque é o préprio patriménio, ndo é
entidade juridica, ndo é 6rgdo ou entidade orcamentaria, ou, ainda, ndo é apenas
uma conta mantida na Contabilidade, mas tdo-somente um tipo de gestdo de
recursos ou conjunto de recursos financeiros destinados aos pagamentos de
obrigagdes por assuncdo de encargos de varias naturezas, bem como por aquisi¢des
de bens e servicos a serem aplicados em projetos ou atividades vinculados a um
programa de trabalho para cumprimento de objetivos especificos em uma area de
responsabilidade e que a Contabilidade tem por funcdo evidenciar, como é o seu

préprio objetivo, por meio de contas proprias, segregadas para tal fim.
(MACHADO; REIS, 2008, p. 157-158)

Nesse contexto, pode-se dizer que o fundo especial possui natureza financeira e

constitui uma excecao ao principio da unidade de tesouraria, disposto no art. 56 da Lei n°

® O FEC foi criado pela Lei n° 12.464/95, conhecida como Lei Jereissati, tendo sido revogada pela Lei n°
13.811/06 que instituiu o Sistema Estadual da Cultura — SIEC e previu o FEC como um dos instrumentos de
financiamento do sistema.



4.320/64.° Referido principio estatui que toda a arrecadacdo de receitas da Administracéo
Publica, determinada por lei, sera concentrada em uma s6 conta a qual compora um todo,
sendo vedada a criacdo de caixa especial para cada receita especifica, excluindo-se claramente
da abrangéncia do preceito, os fundos especiais. Assim, a lei determinou uma maneira para
que os recursos financeiros fossem geridos numa Gnica conta, conhecida por Caixa Unica,

estando os fundos especiais fora da aplicagédo da norma.

O artigo 72 determina que as receitas dos fundos especiais sejam empregadas de
conformidade com o0s respectivos planos de aplicacdo, ou seja, nas éareas definidas
previamente pela lei especifica, que deverd acompanhar o orcamento geral da entidade, como
preceituou o § 2° do art. 2° da Lei n° 4.320/64.” Na peca orcamentéria ainda deverdo ser
indicadas as receitas que constituirdo os fundos, assim como 0s programas de trabalho em
cuja execucdo os recursos serdo aplicados. Objetiva esse dispositivo manter a transparéncia
das contas publicas, assim como evitar a previsdo de receitas aleatorias na elaboracéo da lei
do orgamento (PETER, 2009, p. 161).

Ja o artigo 73 estabelece como regra geral que, posteriormente a devida apuragdo em
balanco patrimonial da entidade que mantém o fundo, caso haja saldo positivo dos seus
recursos, poderdo os mesmos ser transferidos ao exercicio financeiro seguinte, a fim de
atenderem o0s objetivos tracados. Frise-se que esse regramento sera aplicado na hip6tese da lei
instituidora ndo ter estabelecido disciplina em contrario acerca dos valores restantes dos

fundos, ao final do exercicio financeiro.

O artigo 74 reiterou a competéncia geral do Tribunal de Contas como 6érgdo
administrativo para exercer o controle externo sobre a execucdo financeira-orcamentaria em
face dos trés poderes e do Ministério Publico®, prevendo que, além de referida fiscalizacéo, é
possivel a lei especifica instituidora do fundo determinar normas peculiares de controle e

prestacdo de contas.

Por conseguinte, cabe ratificar que os fundos publicos, ao serem criados, além dos

objetivos especificos que justificam sua existéncia, tém a finalidade de servir de meio de

® “Art. 56. O recolhimento de todas as receitas far-se-4 em estrita observancia ao principio de unidade de
tesouraria, vedada qualquer fragmentacédo para criagdo de caixas especiais.”

T «Art. 2°. A Lei de Orcamento contera a discriminagdo da receita e despesa, de forma a evidenciar a politica
econdmico-financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade
e anualidade. [...] § 2°. Acompanhardo a Lei de Orgamento: I. Quadros demonstrativos da receita e planos de
aplicagdo dos fundos especiais;][...]”.

8 A competéncia do Tribunal de Contas da Uni#o foi determinada pelo art. 71 da CF/88.



distribuicdo de recursos a areas determinadas, a fim de suprir caréncias identificadas pelo
Estado, e que podem ser sanadas pela destinagdo de valores arrecadados de fontes diversas

das normalmente utilizadas pelo ente estatal.

A partir do disciplinamento legal dos fundos, é possivel averiguar a natureza juridica

dos mesmos, sempre tendo como vetor de investigacdo o FNC, objeto deste estudo.

Na ciéncia do Direito comumente se investiga a natureza juridica dos institutos, com
o0 intuito de identificar que lugar ocupam neste universo. Assim, inquirir sobre a natureza
juridica dos instrumentos legais € responder o que estes significam para o Direito, indicando
em qual categoria sdo enquadrados e mostrando as teorias explicativas de sua existéncia
(GAGLIANO; PAMPLONA FILHO, 2004, p. 191).

No caso especifico, tomando por base essa orientacdo, é possivel apreciar se 0s
fundos possuem personalidade juridica ou ndo, ou seja, se podem titularizar direitos e
obrigacOes na ordem juridica. Ndo sdo muitas as contribuigdes doutrinérias acerca da matéria;
no entanto, as apresentadas por José Mauricio Conti convergem no sentido de que os fundos
ndo possuem personalidade juridica propria, pois em momento algum séo titulares de direitos,
nem tampouco de obrigacdes, apenas caracterizam-se como meras contas, que representam

atos realizados por terceiros.’

Para compreender a auséncia de personalidade juridica, levando em conta que cada
fundo possui objetivo proprio, € preciso ter em mente que seu papel principal é servir de
instrumento de politica financeira, destinando-se a remanejar recursos de determinadas areas
Ou pessoas, para outras que necessitam de investimento e incentivo, a fim de atingir o
respectivo pleno desenvolvimento. Portanto, os fundos ndo tém e ndo necessitam de
personalidade juridica propria, pelo fato de que representam apenas meios de efetivacdo de
objetivos, e, para isso, possuem obrigatoriamente gestdo peculiar, titularizadas pelos entes

publicos que lhes administram.

Outro aspecto que pode ser utilizado para justificar a existéncia dos fundos e
demonstrar a auséncia de personalidade juridica é a origem dos recursos que 0os compdem.

Como referidos valores advém de fontes diversas das normalmente utilizadas pelo Estado — as

° O autor entende que os fundos sdo simples contas, sendo essa uma de suas caracteristicas, divergindo do
posicionamento dos José Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis. Entretanto, referidos instrumentos
acabam por assinalar caracteres de contas (CONTI, 2001, p. 81).



fontes sdo diferentes das que incidem a tributacdo — necessitam de ferramenta também
diversa, tendo os fundos essa funcéo especifica de aporte de valores, até que as somas sejam

distribuidas aos que atenderem as exigéncias legais.

Embora as contribui¢cbes doutrinarias comunguem da opinido de que os fundos
publicos ndo possuem personalidade juridica, dentre essas, algumas entendem que possuem
capacidade processual, ou seja, podem ser demandados em juizo e ser parte na defesa de seus
interesses, enquadrando-se no que a doutrina civilista denominou de quase-personalidade, a

exemplo do condominio e da massa falida.

Embora ndo tenha personalidade juridica, ndo sendo, pois, nem fundacdo, nem
corporacdo, o Fundo é dotado de personalidade judiciéria, podendo assim, figurar
na relagdo juridico-processual, como parte, autor ou réu, tal como a heranca
jacente, o condominio em edificios, a massa falida, a Camara Municipal, o espdélio,
0 consércio. Desse modo, o Fundo pode estar em juizo, litigando em nome préprio,
porque € titular de direito subjetivo, merecedor de protecdo jurisdicional, quando
contestado, negado ou desconhecido (CRETELLA JUNIOR, 1997, p. 3.718).

Conquanto, mais algumas opinides coadunem com a anteriormente apresentada, nao
refletem a real esséncia dos fundos, pois tais institutos sdo figuras que nao praticam qualquer
espécie de ato juridico, portanto, ndo podem ser demandados em juizo, nem tampouco serem
autores em eventuais agdes. A representacdo dos fundos é titularizada pelas pessoas juridicas
de direito publico a quem a lei conferiu gestdo peculiar dos valores arrecadados, sendo destas

a competéncia para representa-los judicial e extrajudicialmente.

José Mauricio Conti (2001, p. 80-81) apresenta estudo comparativo entre os fundos
de participacdo e uma conta-corrente bancéria, a fim de mostrar que pelas caracteristicas
comuns de ambos, ha grande semelhanca entre as respectivas figuras:

Ha que se analisar, neste caso, ndo a conta-corrente sob a 6tica de um contrato entre
as partes, mas sim como uma figura autdbnoma. E, sob este prisma, a conta-corrente
bancéria configura um bem, um patriménio, mas que néo pratica, por si, qualquer
ato juridico. Trata-se de mera figura representativa de atos realizados por outras
pessoas, estas sim com personalidade juridica. Uma conta-corrente tem, de um
lado, o correntista, titular de direitos sobre ela, e de outro, 0 banco, que administra a
movimentacdo dos recursos que nela circulam. Que tipo de ato juridico realiza a
conta-corrente? Rigorosamente nenhum. Ha atos praticados pelo banco, que
movimenta seus recursos, realizando operacdes de crédito e débitos; ha atos do
correntista, que realiza e autoriza saques e depositos; e de terceiros, pelos quais e
em favor dos quais se operam saques e depositos. Ou seja, ha varias pessoas que
praticam atos ligados a conta-corrente. Mas a conta-corrente ndo realiza atos. A
conta-corrente ndo tem direitos. Se um saque indevido é realizado na conta-
corrente, 0 prejuizo nao é dela, e sim do correntista, titular dos direitos sobre esta
conta, e ele é quem poderd reivindicar o que entender ser direito seu. Mas fard isto
em seu proprio nome. N&o serd a conta-corrente a responsavel por reivindicar
quaisquer direitos. [...] O FPE e o FPM sdo como as contas-correntes. Sdo figuras



representativas de atos realizados por terceiros. Juridicamente, sdo apenas objeto de
direitos, ndo sujeitos de direitos, uma vez que ndo sdo capazes de realizar qualquer
tipo de ato juridico. (CONTI, 2001, p. 80-81)

Vale ressaltar que a apuracdo mais acurada permite dizer que, dependendo do
objetivo de cada fundo podem ser constatadas diferencas na natureza juridica. Assim, é
necessario individualizar o fundo a ser analisado para chegar a uma conclusdo mais adequada.
No caso em apreco, pode-se dizer que o FNC possui caracteristicas proprias, pois a
composicao dos recursos e destinacdo atendem a determinacdo legal, ndo havendo nenhuma
autonomia em sua gestdo, estando os valores sujeitos a administracdo e destinagdo a projetos
previamente analisados pelo MinC, na qualidade de ente integrante da administracdo direta da

Unido.

Apbs verificar a natureza juridica do FNC, é forgoso, contudo, observar, nao ser este
titular de nenhum direito, ndo configurar qualquer tipo de pessoa juridica, ndo celebrar ato
juridico, consequentemente, ndo assume nenhuma obrigagdo, e ndo estad apto a figurar em
relacdo processual como sujeito ativo nem passivo, o que lhe engquadra na conceituacdo geral

de fundo publico ja esbocada.

2 O FUNDO NACIONAL DA CULTURA

Em seguida a verificacdo do conceito e natureza juridica dos fundos publicos impde
adentrar especificamente no FNC e seus desdobramentos, tomando como parédmetro a Lei n°.
8.313/91 e o Decreto n° 5.761/06 que lhe regulamentou e estabeleceu a sistematica de

execucdo do Programa Nacional de Apoio a Cultura - PRONAC.

Inicialmente cumpre alertar para a terminologia do instrumento investigado.
Conquanto, na maioria das vezes, a nomenclatura passe despercebida, é importante explicitar
para que ndo surjam interpretacdes errdneas. Trata-se de um fundo publico instituido com o
objetivo de fomentar a cultura e ndo constituido por ela, dai o motivo pelo qual a Lei n°
8.313/91 utilizou a contracdo “da” e ndo a preposi¢cdo “de”. Assim, com essa consideracao

inicial, é possivel averigua-lo sem qualquer equivoco, mesmo de natureza terminologica.

O reconhecimento da necessidade de existéncia dos fundos voltados a cultura é de
fundamental importancia para a execucdo de politica publica para o setor comprometida com
0s principios constitucionais, haja vista serem, 0s mesmos, instrumentos habeis a garantir as

manifestacdes culturais de menor expressao econdmica a oportunidade de financiamento



pablico, uma vez que normalmente ndo interessam a iniciativa privada nem se enquadram na
sistematica de outros mecanismos. Outro viés da cultura que pode ser abrangido pelos fundos
publicos € a preservacdo do patrimdnio, por também competir ao Estado e ser de interesse
publico. Justificando a existéncia dos fundos, Ana Carla Reis (2006, p. 154) apresentou
posicionamento acerca da importancia de referidos instrumentos voltados para o
financiamento da cultura:
Ciente de que ha projetos de grande importancia para o desenvolvimento da
producdo cultural ou para a manutencdo do patrimbnio existente, que ndo
despertam o interesse da iniciativa privada e muito menos tém sua distribuicéo
assegurada, o governo criou os fundos publicos de cultura, estabelecidos por lei
federal e por vérias leis estaduais e municipais. Destinados a financiar projetos de
interesse publico, os fundos promovem iniciativas cuja area, tema ou retorno
apresentam menor possibilidade de apetecer ao setor privado e constituem grande
instrumento de promogédo da democracia e da descentralizacdo cultural em todo o
pais. (2006, p. 154)
A partir da compreensao da importancia da cultura para o desenvolvimento do pais,
e, em decorréncia, a percepgéo constitucional de que trata a CF/88, infere-se a exigéncia da
intervencdo do Estado nesse ramo, sendo premente a criacdo de ferramentas para a efetivagéo
da Regra Maior. O FNC, ao lado de outros que integram 0 PRONAC — mecenato e FICART —
é um dos instrumentos encontrados pelo legislador como meio de concretizacdo dos objetivos
voltados a cultura, agrupando recursos advindos de varios segmentos a serem aplicados em

projetos que favorecam o acesso de todos, indistintamente, a cultura.

E o FNC um fundo de natureza contabil, com prazo indeterminado de duracdo. A
indeterminabilidade de sua existéncia, torna possivel a utilizacdo dos recursos em projetos,
acOes e programas culturais propostos por interessados ou mesmo de iniciativa do MinC, que
perduram ao longo do tempo, obedecidas as regras orcamentarias. Resta constatar se 0 FNC e
seus objetivos atendem efetivamente o mandamento constitucional de acesso e fomento a

cultura.

Resultou 0 FNC da transformacéo do Fundo de Promocdo Cultural - FPC, instituido
pela ja revogada Lei n°7.505/1986, e encampado pela Lei n® 8.313 de 1991, como um dos
mecanismos do PRONAC, a fim de viabilizar o cumprimento de seus objetivos na esteira do

mandamento constitucional.

Francisco Humberto Cunha Filho (2000, p. 125-126), referindo-se ao surgimento do

FNC, alerta sobre a dificuldade de entendé-lo, haja vista que ocorreu através da ratificacdo e



renomeacdo do FPC, criado pela Lei n® 7.505/86 e revogada tacitamente pela Lei n® 8.034/90
que proibia a concessdo de quaisquer incentivos fiscais. Ademais, a estrutura dos fundos tem
composicdes consideravelmente diversas. Com isso, vé-se que o art. 4° da Lei n° 8.313/91
ratificou o FPC, passando a denomina-lo de FNC, quando na realidade este acolheu

caracteristicas proprias e diversas, tragadas pela Lei n° 8.313/91.

Em 27 de abril de 2006, foi publicado o Decreto n° 5.761 regulamentando a Lei n°
8.313/91 e estabeleceu a sistematica de execucdo do PRONAC, o qual revogou o Decreto n®
1.494/95 que tratava da matéria. O primeiro diploma legal referido encontra-se em vigor até

os dias atuais, sendo o capitulo Il destinado as disposi¢des do FNC.

O objetivo do Decreto é disciplinar o modo de execu¢do do PRONAC, instituido
pela Lei n° 8.313/91, como programa de apoio a cultura apto a “captar e canalizar recursos
para o setor”’, no qual foram previstos os atuais mecanismos de financiamento cultural do
pais. Hodiernamente as bases legais do programa estdo reunidas principalmente na Lei e no

Decreto e em outros atos normativos, como portarias e instrugdes normativas.

2.1 Os objetivos do Fundo Nacional da Cultura e sua relacdo com os
Principios Constitucionais Culturais

Os principios exercem importante papel no mundo juridico, como instrumentos de
representacdo dos valores sociais que passam a compor o direito positivo. Servem de
orientacdo na atividade de busca e alcance do sentido das normas, ou seja, fundamentam a
interpretacdo das leis, e, ainda, auxiliam como elemento integrador do direito. Entretanto, na
percepcao de José de Albuguerque Rocha (2007, p. 28), os principios ndo possuem apenas
essas fungdes, sendo a mais importante a de “valorar a realidade, ¢ atribuir-lhe um valor, a
indicar ao intérprete ou ao legislador que a realidade deve ser tratada normativamente de

acordo com o valor que o principio lhe confere.”

Sobre os principios, Robert Alexy (2008, p. 90) entende sdo “mandamentos de
otimizacgéo, que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato
de que a medida devida de sua satisfacdo ndo depende somente das possibilidades faticas, mas

também das possibilidades juridicas”.

Assim, pode-se dizer que 0s principios sdo prescrigdes que sempre permearam 0

mundo juridico por servirem de fundamento aos varios fendmenos do Direito, mas que na



atual fase do constitucionalismo ganharam relevo, sendo as Constitui¢des, na condigdo de
norma maior, seu repositdrio natural. Deste modo, a CF/88 foi impregnada deles, e, explicitos
ou ndo, estdo presentes desde o artigo de abertura, constituem o Titulo I, bem como foram

disseminados por todo o corpo constitucional.

Na secdo da cultura ndo poderia ser de outro modo. Entretanto, diferentemente do
que fez com os principios estruturantes e os demais, a CF/88 ndo os explicitou, deixando ao
intérprete a ardua tarefa de inferi-los. Nessa missédo, baseado na doutrina de Peter Haberle
(1997, p.11), todos os individuos que compdem a sociedade sdo aptos a interpreta-la, ja que
fazem parte de “um circulo muito amplo de interpretagao pluralista”. Segundo o aleméo, a
interpretacdo ndo é missdo restrita apenas aos 6rgdos estatais especificos definidos na
Constituicdo, cabe também ao cidaddo essa tarefa, que surgiu da necessidade de maior
adequacdo da Lei Maior com a realidade. Assim, é possivel extrair do arcabouco
principioldgico explicito da CF/88 outros que ndo foram claramente citados, mas decorrem do
espirito constitucional adotado.

Francisco Humberto Cunha Filho (2000, p. 43), imbuido de agucado espirito
hermenéutico, enveredou-se pela carga axioldgica adotada pela Lei Maior, juntamente com o
conjunto de normas sobre cultura, e findou identificando os seguintes principios: Principio do
Pluralismo Cultural e da Universalidade, Principio da Participacdo Popular, Principio da
Atuacio Estatal como Suporte Logistico e Principio do Respeito & Meméria Coletiva.™

Funda-se o Principio do Pluralismo Cultural no respeito a diversidade cultural
brasileira no sentido de ndo privilegiar nenhuma manifestacdo de cultura em detrimento de
outra, independentemente de sua origem, além de todas as expressdes culturais possuirem a
mesma importancia enquanto objeto de protecdo e garantia estatal. O Principio da
Universalidade estaria umbilicalmente ligado ao Pluralismo Cultural, por garantir o amplo
exercicio dos direitos culturais, sem qualquer exclusdo. Pelo Principio da Participacdo Popular
conferiu a CF/88 o direito ao cidaddo de participar dos rumos da politica cultural, seja
individualmente ou por representacdo. O Principio do Respeito a Memdria Coletiva impde a
obrigagdo institucional de guarda e protecdo da historia coletiva por servir de referencial as
presentes e futuras geragdes. O Principio da Atuacdo Estatal, como Suporte Logistico,

consiste na obrigacdo que possui o Estado de acolher todas as manifestacdes culturais e

10°0s principios foram identificados pelo autor em sua obra Direitos culturais como direitos fundamentais, sendo
o tema aprofundado em “Cultura e democracia na Constituicdo Federal de 1988, do mesmo autor.



viabiliza-las para que sejam desenvolvidas satisfatoriamente sem que isso implique

intervencdo no contetdo.

O ultimo Principio exprime, segundo Francisco Humberto Cunha Filho (2000, p. 50),
a opcdo constitucional pelo Estado-minimo no sentido democratico e ndo econdémico-liberal,
0 que garante a pluralidade cultural e, consequentemente, a ndo intervengdo nas expressoes

culturais, sendo a referida abstinéncia consectario da propria democracia.

A partir do reconhecimento constitucional da cultura como direito de todos e dever
do Estado de protecdo e garantia, as regras infraconstitucionais, acerca da politica cultural,
protecdo do patrimonio e afins, devem estar em perfeita consonéncia com a norma maior; por
conseguinte, os principios culturais deduzidos exercem papel relevante na verificagdo do

cumprimento do preceito.

O FNC como instrumento de politica cultural disciplinado pela Lei Rouanet, possui
finalidades proprias que merecem ser apreciadas, a fim de constatar a coeréncia com 0s
principios constitucionais culturais. Consoante determina o art. 4°, os objetivos consistem em
captar e destinar recursos para projetos culturais em conformidade com as finalidades do
PRONAC, bem como: estimular a distribuicdo regional equitativa dos recursos a serem
aplicados na execucdo de projetos culturais e artisticos; favorecer a visdo interestadual,
estimulando projetos que explorem propostas culturais conjuntas, de enfoque regional; apoiar
projetos dotados de contetido cultural que enfatizem o aperfeicoamento profissional e artistico
dos recursos humanos na &rea cultural, a criatividade e a diversidade cultural brasileira;
favorecer projetos que atendam as necessidades da producdo cultural e aos interesses da
coletividade, ai considerados os niveis qualitativos e quantitativos de atendimento as
demandas culturais existentes, o carater multiplicador dos projetos através de seus aspectos

sécio-culturais e desenvolvimento com recursos proprios. ™

Da verificacdo dos fins acima descritos se percebe a identificacdo, ainda que na
maioria das vezes meramente formal, com os principios constitucionais culturais implicitos. O
primeiro Principio decorrente € o da Atuacdo Estatal como Suporte Logistico, que determina a
ingeréncia do Estado apenas na oferta de apoio através de politicas publicas, haja vista serem

as praticas culturais legitimamente da sociedade e dos individuos. Pelos objetivos, vé-se que

1 Art. 4° da Lei 8.313/91.



os verbos utilizados na norma, impdem que o Estado atue estimulando, apoiando,

favorecendo, sem, entretanto, determinar o contetldo das expressdes.

Vislumbra-se também, o Principio do Pluralismo, da Universalidade e o da
Participacdo Popular, por garantir a todos a participacdo e o pleno exercicio dos direitos
culturais, haja vista as representacdes advirem do homem, quer individual ou em conjunto.
Corrobora ainda, em atendimento a forma federativa do Estado brasileiro, o incentivo e a
garantia de apoio a projetos para as diferentes regides do pais, 0 que demonstra o
reconhecimento da diversidade cultural patria e a preocupacdo com a regionalizacdo da
cultura. O Principio do respeito & memoria coletiva é cumprido na medida em que objetiva
acolher e desenvolver projetos que tém por fim resguardar fatos pretéritos que interessem a
historia da formacdo da sociedade brasileira, 0 que se vislumbra com a guarda de documentos,

a criacao de museus, bibliotecas, incentivo as pesquisas de fatos historicos, dentre outros.

Pelo confronto anterior, nota-se que os objetivos do FNC delineados pela Lei n°
8.313/91, atendem aos principios culturais implicitos. Cumpre, verificar, outrossim, se o0
Decreto n° 5.761/06, que regulamentou a Lei, considera-os da mesma forma. De pronto, vé-se
que o art. 1° referiu-se expressamente aos principios constitucionais e aos culturais,
determinando que os programas, projetos e a¢des culturais fossem concretizados de modo ao
atender o preceito maior.** No art. 2° cuidou o legislador de utilizar as expressées verbais
valorizar, estimular, viabilizar, promover, incentivar, fomentar, desenvolver, apoiar,
impulsionar e contribuir, todas como finalidades dos programas, acGes e projetos a serem

empreendidos na execucdo do PRONAC.*® Com essa variedade de alvos a serem atingidos na

12 «Art. 1°. O Programa Nacional de Apoio & Cultura — PRONAC desenvolver-se-4 mediante a realizagdo de
programas, projetos e acdes culturais que concretizem os principios da Constituicdo, em especial seus arts. 215 e
216, e que atendam as finalidades previstas no art. 1° e a pelo menos um dos objetivos indicados no art. 3° da Lei
n°® 8.313/91, de 23 de dezembro de 1991.”

13 «Art, 2% Na execugdo do PRONAC, serdo apoiados programas, projetos e agdes culturais destinados as
seguintes finalidades: | - valorizar a cultura nacional, considerando suas varias matrizes e formas de expresséo;
Il - estimular a expresséao cultural dos diferentes grupos e comunidades que comp8em a sociedade brasileira; 111 -
viabilizar a expressdo cultural de todas as regides do Pais e sua difusdo em escala nacional; 1V - promover a
preservacdo e 0 uso sustentavel do patrimdnio cultural brasileiro em sua dimensdo material e imaterial; V -
incentivar a ampliagdo do acesso da populacdo a fruicdo e a producdo dos bens culturais; VI - fomentar
atividades culturais afirmativas que busquem erradicar todas as formas de discriminagdo e preconceito; VII -
desenvolver atividades que fortalecam e articulem as cadeias produtivas e os arranjos produtivos locais que
formam a economia da cultura; VIII - apoiar as atividades culturais de carater inovador ou experimental; IX -
impulsionar a preparagdo e o aperfeicoamento de recursos humanos para a producédo e a difusdo cultural; X -
promover a difusdo e a valorizagdo das expressdes culturais brasileiras no exterior, assim como o intercdmbio
cultural com outros paises; XI - estimular agdes com vistas a valorizar artistas, mestres de culturas tradicionais,
técnicos e estudiosos da cultura brasileira; XII - contribuir para a implementacéo do Plano Nacional de Cultura e
das politicas de cultura do Governo Federal; e XIII - apoiar atividades com outras finalidades compativeis com



atuacdo estatal, certamente os principios culturais deixam de pertencer a campo das
conjecturas e passam a fazer parte do dominio da execugdo das politicas publicas.

2.2 Origem dos recursos do FNC e operacionalizacdo de apoio a projetos
culturais

Os fundos puablicos s@o constituidos de receitas especificadas por lei, advindas de
uma ou de vérias fontes, podendo ser proprias ou transferidas de outras areas. Desta feita, as
fontes que alimentam o FNC estdo previstas no art. 5° da Lei n° 8.313/91, como sendo as
procedentes dos recursos do Tesouro Nacional; doacGes, observando a legislacdo vigente;
legados; subvencdes e auxilios de entidades de qualquer natureza, inclusive de organismos
internacionais; saldos ndo utilizados na execucdo de projetos de mecenato; devolucdo de
recursos de projetos de mecenato; um por cento da arrecadacdo dos Fundos de Investimentos
Regionais a que se refere a Lei n® 8.167/91 (Fundo de Investimento do Nordeste — FINOR;
Fundo de Investimento da Amazonia — FINAM e Fundo de Recuperacdo Econdmica do
Espirito Santo — FUNRES), obedecida na aplicacdo a respectiva origem geografica regional,
trés por cento da arrecadacdo bruta dos concursos de prognosticos e loterias federais e
similares e cuja realizagéo estiver sujeita a autorizagdo federal, deduzindo-se este valor do
montante destinado aos prémios (redacdo dada pela Lei n°® 9.999 de 2000); reembolso das
operacdes de empréstimos realizados através do Fundo, a titulo de financiamento
reembolsavel, observados critérios de remuneracdo que, no minimo, preserve-lhe o valor real;
resultado das aplicacGes em titulos publicos federais, obedecida a legislagdo vigente sobre a
matéria; conversdo da divida externa com entidades e Orgaos estrangeiros, unicamente
mediante doacGes, no limite a ser fixado pelo Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento (atualmente divididos em dois Ministérios: o da Fazenda e o do Planejamento),
observadas as normas e procedimentos do Banco Central do Brasil; saldo de exercicios

anteriores e recursos de outras fontes.**

Observa-se que o legislador buscou captacdo e concentracdo de recursos de diversos
segmentos estatais a fim de prover o fundo, havendo variacdo do montante disponivel a ser
aplicado, na medida em que possua disponibilidade de suas fontes e em virtude das

especificidades de cada uma delas.

0s principios constitucionais e os objetivos preconizados pela Lei no 8.313, de 1991, assim consideradas pelo
Ministro de Estado da Cultura.”

1% Art. 5° da Lei 8.313/91.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8313cons.htm

Com esse cabedal de fontes, 0 FNC se apresenta como 0 mecanismo cultural com o
maior numero delas, fazendo presumir ser o que mais detenha numerério para aplicar em
acOes culturais, o que sera verificado adiante. Entretanto, mesmo com tantas fontes de
recursos, os valores ndo sdo distribuidos aleatoriamente, os projetos precisam submeter-se a
selecdo abalizada em critérios legais. Perante tal realidade, o descarte de proposicOes
submetidas a apreciacdo € inevitavel, restando ao Estado buscar meios alternativos de prové-

los, sob pena de inviabilizar certas manifestacGes culturais.

Os objetivos do PRONAC e os do préprio Fundo devem ser atendidos quando do
exame dos projetos, haja vista ndo ser aceitavel distribuir dinheiro publico sem o

cumprimento das exigéncias legais.

Vale dizer, ainda, que tais valores, por determinacao legal, ndo podem ser utilizados
para despesas de manutencdo administrativa do MinC, a néo ser para a aquisi¢do ou locacédo
de equipamentos e bens necessarios ao cumprimento das finalidades do préprio Fundo.®
Entretanto, as instituicdes vinculadas e supervisionadas pelo Ministério podem ter seus
trabalhos financiados com recursos do FNC, como, por exemplo, a Fundacdo Casa de Rui
Barbosa, Fundacdo Nacional de Artes — FUNARTE, dentre outras, e ainda estdo dispensadas
de apresentar contrapartida aos recursos que servirdo para execucdo de seus projetos e agoes
culturais.’® Assim, a vedacéo legal acaba ndo sendo cumprida e os recursos do FNC s&o
utilizados em instituicdes diretamente ligadas ao Ministério da Cultura.'’

A fim de disciplinar o recolhimento das receitas relativas ao FNC, foi editada pelo
Departamento da Receita Federal a Instru¢cdo Normativa DRF/SFN n° 85, de 03.07.92, a qual
determinou que a receita correspondente a trés por cento da arrecadacdo bruta das loterias
federais serd recolhida pela Caixa Econdmica Federal, até o décimo dia util do més
subsequente ao em que ocorreu a arrecadacdo. As demais receitas serdo recolhidas ao Tesouro
Nacional, mediante a utilizacdo de Documento de Arrecadacdo da Receita Federal — DARF,

observadas as disposicées previstas no normativo.*®

15 Art. 4° § 6° da Lei 8.313/91 com redagéo dada pela Lei n° 9.874/99.

16 Excecdo & regra do art. 6° da Lei 8.313/91 determinada pelo § 2° do art. 13 do Decreto 5.761/06.

'O Ministério da Cultura possui algumas autarquias e fundagdes vinculadas a sua estrutura, tais como: o
Instituto do Patrim6nio Historico e Artistico Nacional — IPHAN, Agéncia Nacional do Cimena —ANCINE,
Instituto Brasileiro de Museus — IBRAM,; as fundagdes sdo: Fundagdo Casa de Rui Barbosa — FCRB, Fundacéo
Cultural Palmares — FCP, Fundacdo Nacional de Artes — FUNARTE e Fundacdo Biblioteca Nacional — FBN.

'8 Instrucdo Normativa n° 85 de 03.07.92.



A operacionaliza¢do dos apoios culturais através do FNC podera ser efetivada de
duas formas: disponibilizacdo de verba a fundo perdido, ou seja, através de empréstimos nédo-
reembolsaveis, para pessoas fisicas e entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos e que
tenham no minimo trés anos de atividades na area cultural, conforme o artigo 18, V, da
Portaria Interministerial MP/MF/MCT n° 127, de 29 de maio de 2008;'° por meio de
concessdo de empréstimos reembolsaveis®; para pessoas fisicas ou entidades sem fins
lucrativos, excluindo-se a possibilidade de pessoas juridicas com fins lucrativos serem

beneficiadas com esse tipo de financiamento.?

Os empréstimos reembolséveis deverdo ser concedidos através de agentes financeiros
credenciados pelo MinC, que em conjunto definirdo, ainda, a taxa de administracdo (néo
superior a trés por cento dos recursos disponiveis para financiamento), os prazos de caréncia
para devolucao dos recursos, 0s juros limites, as espécies de garantias exigidas e as formas de
pagamento, todas devidamente submetidas ao crivo do Banco Central do Brasil.?> Com o fito
de atender ao preceito legal, o Governo Federal deverd estimular o credenciamento de
instituices financeiras de carater oficial que possuam ou criem pastas voltadas a projetos na
area da cultura, levando em conta o carater social da iniciativa e a importancia para o

desenvolvimento do setor no pais.?®

Outra peculiaridade dos financiamentos reembolsaveis € que os subsidios concedidos
através deles deverao ser apurados para compor o rol dos beneficios crediticios e financeiros

integrantes das informagdes complementares da Lei Orcamentaria Anual.?

O Decreto n° 5.761/06, no caput do art. 10, determinou a observacao do plano anual
do PRONAC para a utilizagdo dos recursos do FNC, podendo ser através de recursos ndo-
reembolsaveis — os conhecidos empréstimos a fundo perdido — visando a utilizagdo em
programas, projetos e acOes culturais de pessoas juridicas publicas ou privadas sem fins

lucrativos, atendendo a regra de apoio ndo reembolsavel. E possivel, também, financiamentos

9 portaria Interministerial MP/MF/MCT ne 127, de 29 de maio de 2008 que estabelece normas para execugo no
disposto no Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007, que disp8e sobre as normas relativas as transferéncias de
recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse, e da outras providencias.

% No glossario do MinC, Financiamento reembolsavel - modalidade de financiamento pela qual um agente
financeiro credenciado pelo ministério concede um empréstimo de recursos oriundos do FNC, com juros
subsidiados, para a execu¢do de um projeto, programa ou ac¢do cultural. Pode ser utilizado por pessoas fisicas, ou
juridicas com fins lucrativos.

2L Art. 5° da Lei 8.313/91. No art. 7° a Lei exige que seja estimulada a criagio de programas de empréstimos
reembolsaveis.

%2 Art. 10 § 2° do Decreto n° 5.761/06.

3 Art. 6° ¢ 7° da Lei 8.313/91.

2 Art. 10 § 7° do Decreto 5.761/06.



reembolsaveis para programas, projetos e agdes culturais de pessoas fisicas ou de pessoas
juridicas de direito privado, com fins lucrativos, por meio de agentes financeiros credenciados
pelo MinC; bolsas de estudo, de pesquisa e de trabalho também poderdo ser concedidas a
pessoas fisicas, com o intento de realizarem cursos de desenvolvimento de projetos no Brasil
ou no exterior; concessdo de prémios; 0 custeio de passagens e ajuda de custos para
intercambio cultural, no Brasil ou no exterior; a transferéncia a Estados, Municipios e Distrito
Federal para desenvolvimento de programas, projetos e acGes culturais, mediante instrumento
juridico que defina direitos e deveres mutuos; e por fim, na esfera da discricionariedade do
Ministério da Cultura, outras situacdes que se enquadrem nos arts. 1° e 3° da Lei n° 8.313/91

poderdo ser definidas para a utilizacdo do numerario do FNC.%®

A transferéncia da verba ocorre, como regra geral, no percentual de até 80% do valor
total do plano apresentado e devidamente aprovado pelo MinC, mediante proposta da
Comissdo do Fundo, condicionada a comprovacdo do proponente de dispor do montante
remanescente ou estar habilitado a obtencdo do respectivo financiamento, através de outra
fonte devidamente identificada, que ndo precisa ser exclusivamente em dinheiro, podendo ser
em servicos e/ou bens, desde que possam ser avaliados economicamente, incluindo ai os
prestados ou empregados pelo préprio autor do projeto.?® Sobre esse aspecto, o Decreto n°
5.761/06 vedou a utilizacdo de incentivos fiscais previstos para a contrapartida, como maneira
de impedir que mais de um mecanismo de fomento a cultura seja utilizado no custeio de um

unico projeto.

N&o obstante o financiamento esteja limitado ao teto maximo de 80%, houve
preocupacao do legislador em fixar a contrapartida a ser oferecida pelo beneficiario, a fim de
garantir que a execucdo do projeto ndo seja inviabilizada por auséncia do numerario previsto.
Dessa forma, com a comprovacdo dos recursos suficientes em sua totalidade (financiamento e
contrapartida) o projeto cultural podera ser levado a efeito sem risco de inoperancia por falta

de meio pecuniério.

Todavia, 0 Decreto previu a dispensa da contrapartida sempre que 0S recursos que
compdem o FNC tenham sido depositados com destinagdo especifica na origem, ou seja, na
hipbtese de depositos ja direcionados a determinados projetos culturais. Outra exigéncia legal

é de o deposito corresponder ao custo total do projeto e ter sido identificado pelo doador ou

2 Art. 10 do Decreto 5.761/06.
% Art. 6° da Lei 8.313/91.



patrocinador. Ainda podem ter a contrapartida dispensada os programas, projetos e acgoes
nominados pelo autor de emendas aditivas ao orcamento do FNC, mesmo que o beneficiario

seja 6rgéo federal e desde que o valor da emenda corresponda ao custo total do projeto.?’

Sobre a excecdo legal da contrapartida, Francisco Humberto Cunha Filho (2004, p.
128) exemplificou que “consiste na possibilidade legal de um contribuinte do imposto de
renda destinar doagdo ao FNC, vinculando-a a um projeto especifico. Neste caso, a doagdo €
superior a 80% do total do projeto, a contrapartida do proponente serd aquilo que falta para

integralizar os 100%.”

Em 06 de marco de 2007, foi editada a portaria n°® 9 pelo Ministro da Cultura,
dispondo sobre o credenciamento de instituigdes financeiras oficiais e sobre as contas
correntes que receberdo recursos vinculados a projetos culturais de que trata a Lei n® 8.313/91,
sendo a Caixa Econémica Federal credenciada para a centralizacdo da abertura das contas
correntes especificas, em nome dos beneficiarios, para o recebimento dos recursos

provenientes do FNC.?

A portaria determinou ainda que, para cada projeto o MinC abrira, em momentos
distintos, duas contas correntes especificas, sendo a primeira denominada conta corrente
vinculada, com a funcdo de centralizar os recursos captados pelo proponente, identificada
pelo CPF ou CNPJ do depositante e de movimentacdo exclusiva do MinC, que autorizara o
desbloqueio quando atendidas as formalidades legais; a segunda conta, denominada de livre
movimentacdo, recebera créditos oriundos de transferéncias provenientes da conta corrente
vinculada. Os recursos dessa conta s6 poderdo ser utilizados no objeto do projeto, e, caso haja
valores resultantes de aplicacdo de disponibilidades nessa conta, deverdo ser transferidos para

a conta vinculada ou mesmo utilizados no projeto respectivo.?

Pela verificacdo do arcabouco legal que disciplina o FNC, deduz-se que todos os
projetos culturais, que busquem para sua implementacdo apoio estatal através dos recursos do
Fundo, terdo obrigatoriamente que o pleitear junto ao MinC, submetendo-se as exigéncias
legais e burocraticas. Nesse sentido, a simplificacdo do procedimento € imprescindivel, haja
vista que o ndo atendimento as formalidades impede a aprovacdo do projeto e inviabiliza o

repasse das verbas, tornando, consequentemente, a iniciativa cultural inexequivel.

2" Art. 13 do Decreto 5.761/06.
%8 portaria n° 9 de 06 de margo de 2007.
 portaria n° 9 de 06 de marco de 2007. Itens a, b, ce d.



A concentragdo de recursos em um fundo, em vez de distribuicdo dos mesmos,
dificulta a contemplacdo de apoio a projetos em razdo de aspectos operacionais. Como
exemplo, pode-se citar o caso de artistas com pouco ou nenhum recurso ou até mesmo
conhecimento técnico suficiente para elaborar projetos e pleitear verbas®. Caso houvesse uma
distribuicdo equitativa dos recursos acumulados pelo FNC para os Municipios e Estados,
baseada em nimeros concretos de demandas culturais locais, independentemente de projetos
pontuais, dentre outros critérios, essas acdes seriam contempladas e ndo haveria desperdicio
de talentos nos mais reconditos lugares do pais. A encampacéao pelo Estado de projetos que
estimulem e oportunizem o fomento as atividades culturais, pouco atraentes do ponto de vista
mercadologico e as que desenvolvem aptidfes naturais em pessoas sem perspectiva
financeira, € um dos sustentaculos constitucionais referente a cultura, consoante depreende-se
da leitura do art. 215 da Lei Maior.

2.3 Administracao dos recursos do FNC

Os fundos publicos, por serem instrumentos de captacdo de recursos para aplicacao
em finalidades especificas, a servico do Estado na execucdo de politicas publicas em
determinadas areas, necessitam de administracao propria e diferenciada. O FNC, em razdo de
possuir natureza contabil, ou seja, ter como fungdes orientar, controlar e registrar a
administracdo econdmica dos valores arrecadados, ndo dispensa gestdo especializada.®! E
administrado pelo MinC, conforme determinacdo legal, para cumprimento do Programa de
Trabalho Anual da pasta, sob a gestdo do Ministro, a quem compete o recebimento da

proposta de projeto, acompanhada de dados concretos e documentaco pertinente.

Admitida a proposicédo, esta é encaminhada para analise da &rea de producdo cultural
correspondente, que pode ser de artes integradas, artes cénicas, artes visuais, audiovisual,

patrimonio cultural, humanidade, musica e outros.

Apds a instrucdo do pleito, devidamente direcionado ao Ministro da Cultura, este é,

conforme a area de atuacdo, encaminhado a respectiva secretaria, passando a ser avaliado sob

% A complexidade técnica imposta pela Lei é de tal magnitude que existem escritérios de advocacia
especializados em instruir projetos a fim de pleitearem apoio cultural, o que comprova a dificuldade de acesso a
todos indistintamente, ferindo o direito fundamental & cultura.

%1 No glossario do MinC Fundo de natureza contabil é o fundo constituido por disponibilidades financeiras
evidenciadas em registros contabeis, destinados a atender a saques a serem efetuados diretamente contra o caixa
do Tesouro Nacional; o Fundo Nacional da Cultura é um fundo de natureza contabil.

2.0 § 1° do artigo 4° da Lei 8.313/91 com a redagdo dada pela Lei n° 9.874/99 modificou o teor do paragrafo,
suprimindo a participacdo do comité constituido por Diretores SEC/PR e dos presidentes das entidades
supervisionadas para determinar que a administracdo do FNC compete ao Ministério da Cultura sob a geréncia
do titular da pasta.



os critérios de disponibilidade de verba e prioridade do segmento. Na sequéncia recebera
parecer do responsavel setorial e serd enviado ao Ministro, que proferird deciséo final. Urge
salientar que, independentemente de concordar com a opinido técnica anteriormente proferida,
0 Ministro aprovard ou ndo o0 projeto, 0 que certamente podera redundar em escolhas
destituidas de interesse cultural relevante, haja vista 0 ndo acolhimento a opinido técnica

pertinente.

Conquanto se privilegie a gestdo democratica na analise de projetos culturais para
fins de contemplacdo pelo FNC, constata-se que a aprovacdo se da mediante decisao Unica e
vinculante do Ministro da Cultura, podendo, assim, atender a critérios meramente subjetivos,

0 que de certa forma ndo corresponde a preceito constitucional, nem democrético.

Posteriormente a aprovacao, é celebrado um convénio com o proponente, e
direcionados 0s recursos, 0 projeto passa a fase de execucdo, durante a qual serd
acompanhado e avaliado por secretarias do MinC, sendo a verba submetida a fiscalizagdo,
velando para que o dinheiro publico seja realmente aplicado nos objetivos anteriormente

definidos.

Além das propostas culturais advindas de pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou
privadas, que busquem financiamentos do FNC — ha as chamadas propostas culturais de
demanda espontanea — que advém diretamente da sociedade — é possivel que os programas
partam de iniciativa propria do MinC. Neste caso, 0s programas setoriais sao sugeridos, ao
reconhecer a importancia de acdo cultural especifica para o desenvolvimento de determinado

segmento, que é feito por uma das secretarias do Ministério, através de editais.

Objetivando avaliar e selecionar os programas, projetos e acgOes culturais que
busquem a utilizacdo de recursos do Fundo, o Decreto n° 5.761/06 instituiu a Comissdo do
FNC*, com a funcdo de subsidiar a aprovacéo final do projeto pelo Ministro da Cultura. A
Comissdo é presidida por ele, que a integra juntamente com os titulares das diversas
secretarias ministeriais, com os presidentes das entidades vinculadas e um representante que

compde o gabinete da pasta.®*

Inicialmente, com a concepcdo da Lei n® 8.313/91, a administragcdo do FNC competia

ao colegiado formado pelo titular da Secretaria da Cultura da Presidéncia da Republica —

%% Informagdes retiradas do site do Ministério da Cultura.
3 Art. 10 e 15 do Decreto 5.761/06.



SEC/PR* sob sua gestdo, assessorado por um comité constituido dos diretores da mesma
secretaria e dos presidentes das entidades supervisionadas com a fungdo de cumprir o
Programa de Trabalho Anual previamente aprovado pela CNIC.*® Entretanto, a administragdo
do FNC deixou de competir a um 6rgéo colegiado, embasado pela aprovacao dos trabalhos de
outra comissdao (CNIC), e passou a ser exclusivamente do Ministro da Cultura. Apenas com o
Decreto n°® 5.761/06, foi disciplinada a Comissdo do FNC antes referida, restabelecendo o
cunho democratico na avaliacdo e selecdo de projetos culturais candidatos a financiamento
pelo FNC.

A determinacéo legal de instituicdo de uma comissdo formada por representantes de
varios segmentos da sociedade atende ao preceito constitucional de que o Poder Publico
devera, com a colaboracdo da comunidade, promover e proteger o patrimonio cultural.*’” Da
referida norma, conjuntamente com outras de natureza constitucional que preveem a
participacdo popular em Comissdes e Conselhos, e com o inciso LXXIII do artigo 5° da
CF/88, foi extraido o Principio Cultural da Participacdo Popular, anteriormente referido, como
sendo o direito que todos possuem de tomar parte nos rumos da politica cultural patria. Diante
disto, a instituicdo da CFNC como 6rgéo colegiado apto a elaborar, opinar, apreciar, avaliar e
escolher programas culturais que objetivem financiamento pelos recursos do fundo, denota o
interesse do legislador na execucdo de gestdo democratica na dire¢do dos financiamentos
requestados ao FNC.

Ainda na seara da administracdo do FNC, impde dizer, que, a Lei Rouanet e o
Decreto n° 5.761/06 ndo previram nenhuma forma de controle dos resultados da aplicacdo de
verbas do FNC, no que pertine ao publico ao qual esta direcionada a manifestacdo cultural, ou
seja, ndo ha previsdo legal de nenhum estudo voltado para os efeitos sociais da obra

financiada, principalmente acerca da receptividade e participacdo do publico.

Justifica-se referido estudo dos impactos da obra cultural na hipotese de ampliacéo
do fomento, haja vista a boa aceitagdo da obra, afinal de contas a manifestacdo cultural
destina-se a comunidade, que possui participagdo garantida constitucionalmente.

% A Lei n° 8.313/91 se refere & Secretaria da Cultura da Presidéncia da Republica — SEC/PR. Tal referéncia se
justifica ter sido a Lei criada na época em que o Ministério da Cultura foi rebaixado a condi¢cdo de secretaria
ligada a Presidéncia da Republica, sendo o secretario o gestor. Atualmente, interpreta-se a alusdo como sendo
Ministério da Cultura gerido pelo Ministro.

%8 10 do art. 4° da Lei 8.313/91 com a redacéo modificada pela Lei 9.874/99.

70 § tinico do art. 215 prevé que o “Poder Publico, com a colaboragio da comunidade, promoveré e protegera o
patriménio cultural brasileiro [...]”



Estudos acerca de resultados concretos obtidos por projetos contemplados pelo FNC
e da efetividade do mesmo dao conta de que a maior parte dos beneficiarios sdo Prefeituras
Municipais e entidades ligadas ao MinC; concluem ainda que ha, dependendo do ano,
variacdo de verba. A maior parte das verbas € destinada a entidades das Regides Sul e
Sudeste. Os projetos apresentados advém, principalmente, de manifestagcdes artisticas de
médio e grande porte, e h& desconhecimento ou consideram a Lei Rouanet e Lei Mendonca
(Lei n° 10.932/90), que instituiu incentivo fiscal a cultura para a cidade de S&o Paulo) e seus

mecanismos, complicada e de aplicabilidade confusa.*®

Portanto, constata-se que, embora haja legislacdo prépria disciplinando o
mandamento constitucional, e que tenha havido a adequacdo necessaria aos Principios
Constitucionais culturais, o FNC carece, apesar disso, de ajustes e esclarecimentos que podem
ser traduzidos em objetividade de critérios, a fim de se ter uma politica publica efetiva que

proporcione o real acesso e fomento a diversidade cultural.

2.4 Fiscalizacao e prestacao de contas dos recursos do FNC

Toda a atividade da administracdo publica esta sujeita a lei, impondo também a esse
controle legal a necessidade de fiscalizacdo. Assim, todos os que arrecadam, gerenciam
dinheiro, bens e valores publicos, e toda a atividade financeira do Estado, estdo sujeitos a

mesma.

Os recursos do FNC, na condicdo de receita publica, estdo sujeitos a fiscalizagdo e a
prestacdo de contas, por parte dos que os utilizam. A atividade de fiscalizacdo restringe-se a
verificacdo do cumprimento de exigéncias impostas por quem possua legitimidade para tal,

materializando-se através do exame da prestacdo de contas dos recursos utilizados.

A imposicao constitucional de fiscalizar e controlar o emprego dos recursos publicos
tem como fundamento a necessidade de transparéncia e planejamento na utilizacdo de verba
publica e o atendimento aos objetivos legais que permitiram seu uso. Para tanto, a Lei n°
4.320/64 tratou do controle e da execucdo orcamentaria, assim como a Lei n°® 101/2000
disciplinou a Responsabilidade Fiscal como um dos principios da gestdo publica, de modo

% A pesquisa foi realizada pela escritora Cristiane Garcia Olivieri (2004, p. 127) em monografia intitulada:
Patrocinio na Cidade de S&o Paulo — Usos da Lei Mendonga, na qual analisou aspectos da Lei Mendonga em
consonancia com a Lei Rouanet e seus mecanismos. Referida pesquisa foi tratada em obra da mesma autora ja
citada nesse trabalho.



que o agente publico, no trato com os recursos, tenha ciéncia de que faz parte de uma ordem
de preservacao de valores sociais, incluidas ai, a probidade e a boa-fé.

Na mesma linha, a Lei n® 8.313/91 cuidou de determinar a maneira pela qual os
recursos do FNC, destinados a financiamento de projetos culturais - seja pela demanda
espontdnea ou através dos convénios - devem ser fiscalizados, sem prejuizo da legislacdo

vigente aplicada a espécie.

Disp0s a Lei que, ao final da execucdo, todos os projetos serdo, no prazo de seis
meses, submetidos a avaliacdo pelo MinC, objetivando investigar se os recursos foram
fielmente aplicados nas finalidades anteriormente aprovadas.®® O convenente devera justificar
a correta aplicacdo dos recursos — que sera demonstrada por andlise técnico-contabil e a
satisfatoria realizacdo do projeto cultural. Vale salientar que tal prestacdo de contas serad
realizada em todos os programas culturais que tenham sido beneficiados com os recursos do
FNC, independentemente do tipo de projeto, do volume de dinheiro e de quaisquer outras
peculiaridades.*’

Como forma de punir os beneficiados que ndo atenderam as exigéncias legais e aos
objetivos do projeto, previu a Lei que, em sendo constatado desvio de finalidade dos recursos,
sera aplicada a penalidade de inabilitacdo para o pleito de novas verbas pelo prazo de trés
anos, contados a partir do término da avaliacdo final, dependendo ainda de reavaliacdo do
MinC outras possiveis solicitaces, sem prejuizo das san¢Ges penais que porventura possam
incidir.

Da decisdo que inabilitou o proponente a receber novos recursos, por ndo ter
atendido as finalidades legais, cabe pedido de reconsideracdo ao Ministro da Cultura, que
poderd rever a decisdo.** Contraditoriamente, a Lei atribui a0 Ministro a fungdo de conceder
0s recursos; exercer a fiscalizacdo; se, porventura, constatar irregularidade na aplicacdo da
verba, tornar o beneficiario inabil a pleitear novos recursos por tempo determinado; e, ainda,

apreciar os pedidos de reconsideracdo de inabilidade os quais ele préprio concedeu.

Com essa peculiaridade, nota-se que a Lei quis atender ao preceito constitucional do
contraditorio e ampla defesa com 0s meios e recursos inerentes, mas ndo determinou a criacao
de nenhuma outra instancia para apreciar os pedidos de reconsideracdo, deixando essa fungéo

ao préprio Ministro que anteriormente decidiu pela inabilidade. Assim, cabe a reflexdo sobre

%98 19 do art. 20 da Lei n° 8.313/91.
408 70 do art. 4° da Lei n° 8.313/91.
18 20 4o art. 20 da Lei n° 8.313/91.



quais motivos levariam o Ministro a rever sua decisdo e tornar habeis a pleitear novos
recursos 0s responsaveis por projetos que anteriormente foram qualificados como inaptos.
Inicialmente, vislumbra-se que seria possivel a revisdo por pretericdo a alguma formalidade
legal ou até mesmo por aspectos que tenham passados despercebidos na decisdo. No entanto,

reconsideracGes no mérito da decisdo podem ser destituidas de fundamento legal.

Além da fiscalizagdo exercida pelo MinC, todo e qualquer beneficiado pelos recursos
do FNC estéa sujeito ao controle externo do Tribunal de Contas da Unido, na conformidade do

paragrafo Unico do artigo 70 da CF/88.

O controle das contas publicas pode ser interno ou externo, conforme classificacéo
constitucional. O primeiro ¢ a fiscalizagdo exercida “pelo sistema de controle interno de cada
Poder”, determinando o art. 74 que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario mantenham
0 seu proprio controle. A avaliacdo final a ser efetuada nos projetos, estabelecida pelo § 7° da
Lei n° 8.313/91, caracteriza-se como uma forma de controle interno, haja vista ter como
objetivo constatar se 0s recursos despendidos foram aplicados corretamente, ou seja, se as
finalidades apresentadas inicialmente, quando da aprovacdo do projeto, foram cumpridas

fielmente.

Os recursos do FNC ainda sdo submetidos ao controle externo, que é executado pelo
Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas, que detém competéncia para exercer
a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta. A fiscalizacdo e o julgamento ndo possuem

caréater jurisdicional, visto que o 6rgdo possui somente funcdo administrativa.

Na competéncia que Ihe foi determinada pela CF/88, a que pertine aos valores do
Fundo empregados em projetos culturais, encontra-se ordenada no inciso Il do art. 71, sendo o
julgamento atribuicdo do Tribunal de Contas da Unido, haja vista tratar-se de valores
administrados pela Unido, e, na conformidade do pardgrafo Unico do artigo 70, toda e

qualquer pessoa que gerencie essa espécie de recursos devera passar pelo crivo do TCU.

Referido julgamento € feito em momento posterior a despesa realizada, possui
carater técnico e administrativo. Nessa oportunidade, serdo avaliadas, sob o prisma da
legalidade e, ao final, julgadas procedentes ou improcedentes, sendo no Gltimo caso, aplicadas
“sancOes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominacdes, multa proporcional ao

dano causado ao erario”.



A Lei n° 8.313/91 determinou, ainda, que o TCU inclua anélise sobre avaliacdo dos
valores despendidos pelo FNC no parecer prévio anual das contas do Presidente da
RepUblica.** Nesse sentido, ano a ano, no relatério das contas do governo ha secéo dedicada a
cultura, onde serdo avaliados o orcamento anual da pasta, os recursos advindos dos
mecanismos da Lei n°® 8.313/91 e os da Lei n° 8.685/ 93 — Lei do Audiovisual e o
comportamento do numerario nas diversas areas. Nessa avaliagdo o TCU observa todos os
resultados e apresenta recomendacdes e providéncias ao MinC que deverdo ser tomadas a fim
de atender as exigéncias legais. No relatorio do ano seguinte, 0 TCU analisa as justificativas
apresentadas, fazendo referéncia expressa as medidas adotadas, a fim de suprir as

deficiéncias, e seu posicionamento acerca das mesmas.

Por todo o exposto, vé-se que o motivo que fundamenta a criacdo do FNC reside na
necessidade de acolher financeiramente acgdes, programas e projetos culturais que nao
interessam ao mercado, mas que por serem iniciativas harmonizadas na delimitacdo dos
direitos culturais, estdo em condi¢Oes de receberem apoio do Estado. Entretanto, por vezes
constata-se o0 desinteresse estatal no cumprimento do seu dever, seja enquanto regulador de
normas que disciplinam a matéria, ou mesmo quando afasta-se da obrigacdo de fomentar as

demandas que Ihe s&o adstritas.

Assim, conclui-se que o FNC caracteriza-se como um fundo publico de finangas, que
ndo possui natureza juridica propria, sendo diretamente subordinado ao Ministério da Cultura
a quem compete a administra-lo, tendo receita advinda de fontes pré-determinadas na Lei e
sua utilizacdo vinculada a despesa especifica, que compdem o orcamento do Estado. E
possivel constatar, ainda, que os objetivos do FNC podem ser relacionados aos principios
constitucionais culturais implicitos, como o Principio do Pluralismo Cultural e da
Universalidade, Principio da Participacdo Popular, Principio da Atuacdo Estatal como Suporte
Logistico e Principio do Respeito a Memdria Coletiva, na medida em que financiam projetos
que enquadram-se nos preceitos culturais adotados pela CF/88. Essa adequacdo objetiva,

ainda, a materializacdo do direito social a cultura previsto constitucionalmente.

Finalmente, a partir desta investigagcdo pode-se confirmar a importancia do FNC para
a efetivacdo do acesso a cultura preconizado pela CF/88. Todavia, como ndo ha receita
milagrosa para solucionar o problema do acesso a cultura a todos, para que houvesse uma

melhor aplicacdo dos recursos do FNC e consequentemente, a plenitude que a CF/88

42 Art. 20 § 3° da Lei n° 8.313/91.



preconiza, seria necessaria a determinacgdo de critérios mais claros e adequagdo das formas ja
existentes, de modo a garantir a utilizacdo das verbas por projetos ndo aquinhoados pelo
Mecenato, o0 que tornaria vidveis projetos culturais menores e de pouca expressdo

mercadologica.
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