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PARECER N°* , DE 2019

Da COMISSAO DE EDUCACAO, CULTURA E
ESPORTE, sobre o Aviso n° 14, de 2016 (Aviso n°
176, de 2016, na origem), do Tribunal de Contas
da Unido, que encaminha exemplar do Relatorio
Sistéemico de Fiscalizacdo da Funcdo Cultura
(FiscCultura), exercicio de 2014, resultante de
levantamento realizado pelo Tribunal de Contas
da Unido no ambito do processo n° TC-
018.752/2014-4, apreciado pelo Plenario do TCU
em 22/04/2015, mediante Acorddo n® 921/2015
(TC-018.752/2014-4).

Relator: Senador AROLDE DE OLIVEIRA

I - RELATORIO

Vem a andlise da Comissdo de Educagdo, Cultura e Esporte (CE) o Aviso
(AVS) n° 14,de 2016 (Aviso n° 176, de 2016, na origem), do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), que encaminha exemplar do Relatorio Sistémico de Fiscalizagdo da Fungdo
Cultura (FiscCultura), exercicio de 2014, resultante de levantamento realizado pelo
Tribunal de Contas da Unido no dmbito do processo n° TC-018.752/2014-4, apreciado
pelo Plenario do TCU em 22/04/2015, mediante Acordao n° 921/2015 (TC-
018.752/2014-4).

O FiscCultura 2014 divide-se em quatro capitulos: 1) onde estdo sendo
aplicados os recursos destinados as politicas culturais; i) como as politicas culturais sdo
monitoradas e avaliadas; i) aspectos das politicas culturais acompanhados pelo TCU; e
iv) direito a memoria.

No primeiro capitulo, descreve-se o financiamento das politicas culturais,
o desempenho orcamentdrio da Funcdo Cultura e faz-se uma andlise do
contingenciamento or¢amentario do exercicio 2014.

O relatorio destaca que sdo trés as principais fontes de financiamento das
politicas culturais no ambito da Unido: recursos do Tesouro Nacional, que constituem o
orgamento ordmnario do entdo Ministério da Cultura (MinC); recursos arrecadados a conta
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do Fundo Nacional da Cultura (FNC); e os incentivos fiscais (também chamados de gasto
tributdrio, reniincia fiscal ou mecenato), que representam a maior fonte de financiamento
de projetos culturais.

Na andlise das despesas empenhadas por unidade orcamentdria na Fungdo
Cultura, em 2013, destaca-se que o MinC e o FNC responderam por aproximadamente
60% dos recursos empenhados.

A Fungdo Cultura ¢ decomposta em duas subfuncdes tipicas, que
evidenciam as dreas da atuagdo governamental finalistica. Sao elas: “391 - Patriménio
Histérico, Artistico e Arqueologico” e ‘392 - Difusdo Cultural”. Essas subfun¢des
englobam conjuntos de acdes orcamentarias que se vinculam aos programas do Plano
Plurianual (PPA).

Na subfuncdo 391, destacou-se a atividade “preservagdo de bens e acervos
culturais”, que respondeu por 61,7% das despesas liquidadas. J& na fun¢do 392, as
atividades “promocdo e fomento a cultura brasileira” e “funcionamento de espagos e
equipamentos culturais” responderam, juntas, por 75,2% das despesas liquidadas.

Conforme mformacdes do MinC, o orgamento do ministério para 2014,
sem emendas parlamentares, correspondeu a R$ 983,9 milhdes, dos quais R$ 833,9
milhdes liberados para execugdo. O contingenciamento no exercicio, portanto, foi de
R$ 150 milhdes, equivalente a 15,24% do orgamento autorizado para despesas
discricionarias.

Segundo o Ministério, isso impactou a execucdo de acdes planejadas para
2014, tanto em relacdo a projetos finalisticos quanto a manutencdo administrativa das
unidades. Conforme relatado, as agdes prioritdrias que tiveram metas reduzidas em
virtude do contngenciamento foram: a) Programa Cultura Viva: ndo houve a
possibilidade de ampliacdo da rede, apenas a destinagdo de recursos para manutengdo; b)
Centros Integrados de Arte e Esporte — Ceus: centros tiveram sua inauguragdo adiada; c)
Funcionamento de museus: adiamento de reformas que haviam sido planejadas nos
museus, prejudicando o seu funcionamento e reduzindo o acesso ao publico; d)
Preservagdo do Patriménio Cultural: a atuagdo na preservacdo de bens tombados no pais,
a cargo do Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN), teve que ser
reduzida; e) Fomento aproducdo artistica nacional: editais, que no passado eram lancados
anualmente, foram adiados para 2015.

O segundo capitulo do relatorio apresenta a forma como as politicas
culturais sdo monitoradas e avaliadas. Para tal avaliagdo, sdo analisados trés documentos:
o PPA, Plano Nacional de Cultura (PNC) e Plano Nacional Setorial de Museus (PNSM).
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O PNC ¢ composto de 36 estratégias, 274 acdes e 53 metas, que devem ser
cumpridas até o ano de 2020. O monitoramento e a avaliagdo do PNC sdo realizados pelo
MinC, que deve conferir periodicamente se o plano estd sendo cumprido de forma eficaz
e de acordo com suas diretrizes.

Além do PNC, que estabelece metas para todas as dimensdes da politica
cultural, ha, especificamente para o campo museal, o PNSM — conjunto de diretrizes,
estratégias, agdes e metas resultantes de ampla discussdo do setor museal ocorrida em
2010 — que ¢ instrumento orientador e de gestdo para o setor de museus. Sobre o tema,
destaca o relatorio que, inobstante o fato de sua mera existéncia ser digna de elogios, as
propostas listadas no PNSM ainda ndo sdo objeto de monitoramento.

Ademais, identificando que as metas do PPA e do PNC sao de dificil
mensuracao, o relatorio recomendou ao MinC que, ao realizar a constru¢do ou revisdo de
mstrumentos de planejamento, a exemplo do Plano Plurianual e do Plano Nacional de
Cultura, assegure-se de que as metas sejam passiveis de aferigdo de forma clara e objetiva
e que sejam estabelecidos procedimentos de verificagdo da consisténcia sobre os
resultados apresentados por fontes externas.

O terceiro capitulo do relatorio trata dos aspectos das politicas culturais
acompanhados pelo TCU: projetos culturais apoiados por meio de reniincia fiscal,
estimulo a regionalizacdo das producdes audiovisuais brasileiras e politicas de incentivo
ao consumo de bens e servicos culturais.

Destaca-se, no relatorio, que as politicas culturais sdo financiadas por
recursos do Tesouro Nacional, que constituem o or¢amento ordinario do MinC, recursos
arrecadados a conta do FNC e incentivos fiscais, sendo esta ultima a maior de todas as
fontes de recursos publicos destinados ao setor.

A fiscalizagdo do TCU identificou que o estoque de processos de prestacao
de contas (dos recursos destinados por meio de renuncia fiscal) pendentes de andlise no
MinC permanecia em constante crescimento. Assim, para viabilizar uma apreciacdo mais
agil de processos com prestagdes de contas em aberto, o MinC editou a Portaria n® 86, em
agosto de 2014, que estabeleceu procedimentos para andlise de prestagdo de contas de
projetos culturais pendentes de conclusdo até¢ o fim de 2011, relativos ao Programa
Nacional de Apoio a Cultura (PRONAC). O TCU iformou que continuara
acompanhando o impacto de contratagdes temporarias e da Portaria n® 86, de 2014, sobre
o ritmo do exame das prestagdes de contas no ambito do Pronac.

No que diz respeito as produgdes audiovisuais, o relatdrio cita a aprovagao
da Lei n® 12.485, de 12 de setembro de 2011 (Lei da TV Paga), que teve como objetivo
fortalecer e aumentar a producao da industria audiovisual brasileira, melhorar a qualidade
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dos servicos ofertados e tornar o segmento de acesso condicionado (TV por assinatura)
mais acessivel aos consumidores.

Essa Lei também buscou incentivar a regionalizagdo da producdo
audiovisual no Brasil. Nessa linha, seu art. 27, destina, nos critérios e condicdes fixados
pela Ancine, no minimo 30% das novas receitas que passaram a compor o Fundo Setorial
do Audiovisual (FSA) a produtoras brasileiras estabelecidas nas Regides Norte , Nordeste
e Centro-Oeste e, no minimo, 10% a canais comunitirios, universitirios e de
programadoras brasileiras independentes.

No intuito de atestar a efetividade dessa politica, o TCU consultou dez
editais de chamadas publicas do Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Audiovisual
Brasilero (PRODAYV) e do Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cinema
Brasileiro (PRODECINE), a partir de 2013, disponiveis no sitio eletronico da Agéncia
Nacional do Cinema (ANCINE). Dos editais consultados, a metade estipula os seguintes
critérios para classificacdo das propostas: minimo de 30% de propostas das Regides
Norte, Nordeste ou Centro-Oeste; e minimo de 10% de propostas da Regido Sul, do
Estado do Espirito Santo ou do Estado de Minas Gerais.

Entretanto, alistagem das propostas habilitadas ainda demonstra uma forte
concentragdo no eixo Rio de Janeiro-Sao Paulo, independentemente de o edital prever ou
ndo aregra que estimula a regionalizagdo dos recursos.

O TCU avaliou que a Ancine ndo expedin regulamentacdo geral
estabelecendo critérios de alocagdo de recursos que permitam uma avaliagdo transparente
e objetiva dos mecanismos de indugdo regional, tampouco apresentou informagdes sobre
a definicdo dos critérios para se determinar o local de producdao de uma obra audiovisual.

Conclui o Tribunal que apolitica adotada pela agéncia baseia-se em regras
incidentais em cada edital do Prodecine ou do Prodav. Para essa estratégia, de acordo com
as andlises realizadas no trabalho de fiscalizagdo, ndo foi possivel atestar a eficacia na
desconcentracao da producao audiovisual brasileira em termos regionais.

No que diz respeito as politicas de incentivo ao consumo de bens e servigos
culturais, o TCU avaliou as politicas da meia-entrada e do Vale-Cultura.

Com relagdo a meia-entrada, faz-se referéncia a aprovacdo da Lei n°
12.933, de 26 dezembro de 2013, que dispoe sobre o beneficio do pagamento de meia-
entrada para estudantes, idosos, pessoas com deficiéncia e jovens de 15 a 29 anos
comprovadamente carentes em espetdculos artistico-culturais e esportivos.
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Antes da entrada em vigor dessa lei, estudos demonstravam que, como o
publico elegivel a meia-entrada correspondia a quase totalidade de pagantes de eventos
culturais, os pregos desses eventos eram previamente majorados, sendo que a meia-
entrada representava, na verdade, o pre¢o completo do ingresso.

A lei da meia-entrada estabeleceu um lLmite de 40% de ingressos
destinados ao publico a ela elegivel, além de limitar as entidades responsaveis por emitir
a carteira estudantil, que da direito ao beneficio.

Prossegue o relatorio afrmando que o cumprimento da Lei n° 12.933, de
2013, deve ser fiscalizado pelos oOrgdos publicos competentes federais, estaduais e
municipais. Porém, questionado se havia alguma a¢do no sentido de dar cumprimento a
fiscalizagdo da lei geral da meia-entrada, o MinC informou que ndo ha regulamento que
lhe atribua a responsabilidade por essa fiscalizagdo no ambito federal

Assim, concluiu o TCU que seria pertmente dar ciéncia a Casa Civil da
Presidéncia da Republica acerca da mexisténcia de regulamentacdo para atuacdo dos
orgdos federais em relacdo ao beneficio do pagamento de meia-entrada consagrado pela
Lei n® 12.933, de 2013.

A outra politica cultural avaliada foi o Vale-Cultura, nstituido no ambito
do Programa de Cultura do Trabalhador e destinado para fornecer aos trabalhadores meios
para o exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura, nos termos da Lei n°
12.761, de 27 de dezembro 2012, como por exemplo, compra de ingressos de teatro,
cinema, museus, espetaculos, CDs, DVDs, livros, revistas e jornais.

O beneficio deve ser oferecido, prioritariamente, aos trabalhadores que
recebem até cinco salarios minimos. Em contrapartida, as empresas recebem isengdo do
Governo Federal dos encargos sociais e trabalhistas sobre o valor do beneficio concedido
e, ainda, permite que a empresa tributada com base no lucro real abata a despesa com o
Vale-Cultura no imposto de renda em até 1% do imposto devido.

Analisando dados apresentados pelo MinC, o TCU observou que, na fase
micial de implantacdo do programa, os trabalhadores beneficiados com o Vale-Cultura
sdo majoritariamente jovens (82% té€m até 39 anos) e aqueles que se declaram brancos
sa0 64,4% dos beneficiados.

Comrelacdo ao consumo portipo de estabelecimento comercial, verificou-
se que 79% do valor do Vale-Cultura foram gastos em estabelecimentos de comércio
varejista de livros, jornais, revistas e papelaria.
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Conclui o Tribunal que, apesar de promissor, ainda ndo é oportuno fazer
avaliagdo mais aprofundada da eficacia do programa, tanto como mecanismo de incentivo
ao consumo cultural quanto como instrumento de democratizagdo de acesso a esse
consumo por segmentos de renda mais baixa ou de mmnorias, devido ao fato de a iniciativa
ser muito recente.

O quarto e ultimo capitulo do relatério trata do direito a memoria,
analisando politicas publicas que viabilizam a fruigdo desse direito e descrevendo a
audiéncia publica realizada no TCU para a discussao do tema.

Embora o ‘“direito a memdria” ndo esteja expressamente positivado em
nossa ordem juridica, ¢ possivel considera-lo um corolario dos direitos culturais a que o
artigo 215 da Carta Magna se refere.

Entre as politicas publicas que viabilizam a fruicdo do direito a memoria,
o relatorio tratou da Politica Nacional de Cultura Viva, do Instituto do Patrimonio
Historico e Artistico Nacional ¢ do Instituto Brasileiro de Museus (IBRAM).

Na analise da Politica Nacional de Cultura Viva, o TCU destaca a
mstituigdo, por meio da Lei n® 13.018, de 22 de julho de 2014, dos pontos de cultura,
definidos como “entidades juridicas de direito privado sem fins lucrativos, grupos ou
coletivos sem constitui¢do juridica, de natureza ou finalidade cultural, que desenvolvam
e articulem atividades culturais em suas comunidades”. Na pratica, viabilizam a relagdo
entre estado e sociedade e mobilizam agentes que desenvolvem agdes culturais em suas
comunidades.

O relatorio prossegue trazendo um panorama da distribuicdo dos pontos de
cultura pelos estados brasileiros, informando que, até agosto de 2014, o MinC havia
registrado mais de 2,8 mil pontos de cultura.

Com relagdo ao tema, conclui o Tribunal que os pontos de cultura, dada
sua capilaridade, quantidade e potencial de crescimento, t€m se revelado instrumentos
essenciais para a preservagdo da memoria cultural brasileira. Assim, a recém-instituida
Politica Nacional de Cultura Viva deve ter sua efetividade acompanhada por meio de
acoes de controle especificas nos proximos anos.

Com relagdo ao Iphan, o relatdrio traz dados acerca do funcionamento e
das missdes do Instituto, além de apresentar uma classificacdo de todos os entdo 1.254
bens tombados.

No que se refere ao Ibram, o FiscCultura 2014 nforma que o instrumento
orientador de suas acdes ¢ o Plano Nacional Setorial de Museus, que traz diretrizes,
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estratégias, acdes e metas para o setor museal. Em seguida, apresenta os macroprocessos
das acdes a cargo da entidade.

Além disso, o relatorio apresenta um mapa com a distribuicdo dos museus
no territdrio nacional, com evidente concentracdo nos estados das regides Sul e Sudeste.

Salienta-se, ainda, que, para contrbuir com a sustentabilidade das
mstituicdes museais, o Ibram atua em diversas linhas de fomento e financiamento, dentre
as quais destacam-se o Programa de Fomento aos Museus, os incentivos fiscais no ambito
do Pronac e o Programa Pontos de Memoria.

O ultimo topico do quarto capitulo faz referéncia a audiéncia publica
realizada pelo TCU com o apoio do MinC, do Ibram e do Iphan. A audiéncia teve como
tema o direito a memoria, e a finalidade de ouvir os atores envolvidos (gestores das
politicas publicas, de beneficiarios e de empreendedores culturais), na busca de construir
critérios suficientemente transparentes e objetivos capazes de embasar a avaliacao dos
resultados das politicas no que tange a fruicdo do direito a memoria.

A audiéncia contou com cerca de 300 inscritos e colheu contribuicdes de
diversos segmentos da sociedade que atuam ou tém interesse na area da cultura. Essas
contribuicdes podem ser agrupadas em trés temas: a) gestdo administrativa das entidades
— questdes sobre o funcionamento administrativo das entidades; b) prestagao de contas —
sobre as dificuldades na prestacdo de contas dos recursos publicos mvestidos no setor
cultural; ¢ c) indicadores e metas — contribuicdes relativas a forma de mensuragdo do
alcance dos objetivos culturais.

Il - ANALISE

Nos termos do art. 102, inciso I, do Regimento Interno do Senado Federal,
compete a CE opinar em matérias que versem sobre cultura, caso do Aviso em analise.

Desde 2013, a partir de fiscalizagdes realizadas em diversas areas, o TCU
tem apresentado Relatorios Sistémicos de Fiscalizacdo (FISC), nos quais se retrata a
situacdo financeira e orgamentaria do tema auditado, com o fim precipuo de contribuir
para a evolugdo dos servicos publicos ofertados pelo Estado ao cidadao.

O Aviso em anilise trata do Relatorio Sistémico da Cultura 2014
(FiscCultura 2014), desenvolvido pela Secretaria de Controle Externo da Educacdo, da
Cultura e do Desporto do TCU, em 2014. O FiscCultura 2014 descreve a destinagdo dos
recursos voltados as politicas culturais, acompanhamento do TCU de temas afetos a
cultura e, como tema de destaque, o direito a memoria.
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Para tal, o trabalho faz apresentacdo descritiva e analitica do panorama
or¢amentario- financeiro na Funcdo Cultura até o exercicio de 2013, destacando a
destinacdo dos recursos voltados as politicas publicas culturais.

O relatorio apresenta os principais trabalhos realizados pelo TCU na
aludida funcdo or¢amentaria até o exercicio de 2014, incluindo estudos sobre o Programa
de Cultura do Trabalhador (Vale-Cultura) e sobre o beneficio da meia-entrada, que
objetivam ampliar o acesso a cultura.

O FiscCultura 2014 divide-se em quatro capitulos: i) onde estdo sendo
aplicados os recursos destinados as politicas culturais; i) como as politicas culturais sdo
monitoradas e avaliadas; i) aspectos das politicas culturais acompanhados pelo TCU; e
v) direito @ memoria.

Diante dos fatos observados pelo FiscCultura 2014, o Relator da matéria

propos o seguinte encaminhamento, que foi acatado pelo Acdordao n° 921, de 2105, do
Plenério do TCU:

1) recomendar ao entdo Ministério da Cultura que, ao realizar a construgao
ou revisdo de mstrumentos de planejamento, a exemplo do Plano Plurianual e do Plano
Nacional de Cultura, assegure-se de que as metas sejam passiveis de afericdo de forma
clara e objetiva e que sejam estabelecidos procedimentos de verificacdo sobre a
consisténcia dos resultados apresentados por fontes externas;

i) recomendar ao entdo Ministério da Cultura e ao antigo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo que avaliem a possibilidade de compatibilizar os
objetivos e metas constantes do Plano Nacional de Cultura e do Plano Nacional Setorial
de Museus, assim como as sugestdes apresentadas pelos participantes da audiéncia
publica sobre direito a memodria, com os objetivos e metas a serem consignados no PPA
2016-2019, que deve ser elaborado em 2015;

i) dar ciéncia ao entdo Ministério da Cultura, para fins de supervisdo
ministerial, que a Ageéncia Nacional de Cinema ndo expedin regulacdo geral
estabelecendo critérios para alocagdo de recursos que permitam uma avaliacdo
transparente ¢ objetiva dos mecanismos de indugdo regional preconizados no art. 27 da
Lei n® 12.485, de 2011, tampouco apresentou informacdes sobre a definicdo dos critérios
para se determinar o local de producdo de uma obra audiovisual;

v) dar ciéncia ao entdo Ministério da Cultura que o FiscCultura 2014
identificou a confirmagdo detendéncia, ja verificada em levantamentos anteriores, para a
baixa capacidade de execucdo orcamentaria, por parte da Pasta Ministerial, fator que pode
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repercutir negativamente na consecugcdo dos objetivos perquiridos pelas politicas publicas
sob sua responsabilidade;

v) dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica sobre a indesejada
mnexisténcia de regulamentagdo para atuagdo dos orgdos federais em relagdo a Lei n°
12.933, de 2013, que dispde sobre o beneficio do pagamento de meia-entrada para
estudantes, idosos, pessoas com deficiéncia e jovens de 15 a 29 anos comprovadame nte
carentes em espetaculos artistico-culturais e esportivos, inviabilizando o estabelecime nto
das responsabilidades pela fiscalizagdo do cumprimento da lei e da recepcao dos dados
referentes a nome e numero de registro dos estudantes portadores da Carteira de
Identificacdo Estudantil (CIE) no ambito federal;

vi) encaminhar copia do Acordao, bem como do Relatério e da Proposta
de Deliberagdo que o fundamenta, a Comissdo de Cultura da Camara dos Deputados, a
Comissao de Educacdo, Cultura e Esporte do Senado Federal, a Agéncia Nacional do
Cmema (Ancine), a Fundacdo Biblioteca Nacional (FBN), a Fundacdo Nacional de Artes
(Funarte), ao Instituto Brasileiro de Museus (Ibram), ao Instituto do Patrimoénio Historico
e Artistico Nacional (Iphan), a Funda¢ao Cultural Palmares (FCP) e a Fundacao Casa de
Rui Barbosa (FCRB), bem como ao Mistério da Cultura e a Casa Civil da Presidéncia
da Republica; e

Vil) arquivar O pProcesso.

Assim, considerando que o AVS n° 14, de 2016, refere-se a fiscalizacao
ocorrida no ano de 2014 pelo TCU, e que, na ocasido, aquele Tribunal emitiu as
recomendacdes que entendeu pertinentes, arquivando o processo em seguida, voto pelo
seu conhecimento e posterior arquivamento.

I - vOTO

Em face do exposto, o voto ¢ pelo conhecimento e posterior
arquivamento do Aviso n° 14, de 2016, do Tribunal de Contas da Unido.

Sala da Comissao,

AROLDE DE OLIVEIRA
Senador-PSD/RJ
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DECISAO DA COMISSAO
(AVS 14/2016)

EM REUNIAO REALIZADA EM 04/06/2019, FOI APROVADO O
RELATORIO, QUE PASSA A CONSTITUIR O PARECER DA COMISSAO
PELO CONHECIMENTO E ARQUIVAMENTO.

A SLSF.

04 de Junho de 2019

Senador DARIO BERGER

Presidente da Comissao de Educacao, Cultura e Esporte



