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Resumo

A Constituigdo Federal de 1988 consagrou os direitos culturais como direitos fundamentais,
de modo a obrigar o Estado a garantir o pleno exercicio desses direitos. Contudo, existem
desafios, principalmente de ordem or¢amentaria, que fragilizam a efetivacdo material da
cultura como idealizou o nosso constituinte. Este artigo analisa o papel do parlamento
brasileiro nesse cenario, especificamente no que tange a questdo do orcamento destinado aos
direitos culturais. Argumenta-se que a auséncia de uma norma de obrigatoria vinculagao
constitucional de receitas para a cultura, andloga aos pisos existentes para saide e educagdo,
constitui-se como principal vulnerabilidade estrutural do setor cultural, de maneira a submeté-
lo a contingenciamentos inerentes a disputas politicas, que geram descontinuidade das
politicas publicas. Por meio de revisdo bibliografica e documental, o estudo examina a
natureza juridica dos direitos culturais, o historico do or¢camento federal para a area, o
impacto das emendas parlamentares e as principais propostas legislativas que visam assegurar
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a sustentabilidade do financiamento. Conclui-se que a superacdo dos obsticulos a plena
efetivacao dos direitos culturais depende de atuagdao do parlamento brasileiro consubstanciada
na implementagao da garantia legal de fontes de financiamento estaveis e previsiveis.

Palavras-chave: Direitos culturais; orcamento publico; politicas culturais; Poder Legislativo;
vinculagao de receitas.
Abstract

The Federal Constitution of 1988 enshrined cultural rights as fundamental rights, obligating
the State to ensure their full exercise. However, challenges, especially budgetary ones,
weaken the material effectiveness of culture as envisioned by the constituent assembly. This
article analyzes the role of the Brazilian parliament in this scenario, specifically concerning
the budget allocated to cultural rights. It is arqgued that the absence of a constitutional rule
mandating revenue allocation for culture, analogous to the minimums established for health
and education, is the main structural vulnerability of the cultural sector, subjecting it to
contingencies inherent in political disputes, which lead to the discontinuity of public policies.
Through a bibliographic and documentary review, the study examines the legal nature of
cultural rights, the history of the federal budget for the area, the impact of parliamentary
amendments, and the main legislative proposals aimed at ensuring funding sustainability. It
concludes that overcoming the obstacles to the full realization of cultural rights depends on
the Brazilian parliament's action to implement legal guarantees for stable and predictable
funding sources.

Keywords: Cultural rights; public budget; cultural policies; Legislative Power; earmarked
revenue.

1 Introduciao

A Constituicdo Federal de 1988 representa marco civilizatério para o Brasil ao
inscrever, de forma pioneira, os direitos culturais no rol dos direitos fundamentais e ao
estabelecer o dever do Estado de garantir o seu pleno exercicio (Brasil, 1988); contudo, mais
de trés décadas ap6s a sua promulgacdo, a distancia entre a norma constitucional e a realidade
concreta permanece como desafio, pois a efetivacdo desses direitos, os quais, segundo
Humberto Cunha Filho (2020, p. 106), representam a possibilidade de "fruir, discutir e até
propor mudancas nos modos de criar, fazer e viver", encontra barreiras de diversas ordens,

mas que convergem, em sua maioria, para uma questao central: o financiamento.

Este artigo analisa o paradoxo existente entre a robusta consagra¢do normativa dos
direitos culturais e a sua cronica fragilidade material, com o argumento de que a principal
causa dessa dissondncia reside na dimensdo orcamentaria € no papel ambivalente

desempenhado pelo Parlamento brasileiro. A auséncia de mecanismos de vinculagdo de
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receitas para a cultura, andlogo ao que existe para a saide e a educacdo, cria uma
vulnerabilidade estrutural que submete o setor a constante instabilidade, de modo que o torna

dependente das flutuagdes da conjuntura politica e econdmica.

Nesse cenario, o Congresso Nacional assume uma posi¢ao de protagonismo. Se, por um
lado, ¢ a arena com o poder de corrigir essa falha por meio da aprovagdo de uma Proposta de
Emenda a Constituicdo com aquela finalidade, por outro, no exercicio de sua prerrogativa de
aprovar a Lei Orgamentaria Anual, onde, muitas vezes, o espaco onde se consolidam
contingenciamentos e alocagdes de recursos pulverizadas e de cardter clientelista ao
privilegiar a logica das emendas parlamentares individuais em detrimento de politicas de
Estado, o que compromete a construcdo de um sistema cultural coeso, descentralizado e

sustentavel.

Desse modo, analisar a atuacdo do Poder Legislativo na definicdo do or¢amento da
cultura ¢ fundamental para compreender os entraves a plena cidadania cultural no pais. O
percurso deste trabalho passara pela definicdo da natureza juridica dos direitos culturais, pelo
exame do processo orcamentario € das propostas legislativas para o setor e, por fim, pela
discussdo sobre a importincia da transparéncia e do controle social como ferramentas para a
fiscalizacdo e a cobranga da efetivacdo desses direitos constitucionais. Busca-se demonstrar
que a auséncia de vinculacdo orcamentaria constitui a principal vulnerabilidade do setor
cultural, de maneira a comprometer a concretizagdo dos direitos culturais como direitos

fundamentais.
2 Metodologia

A metodologia empregada ¢ de natureza tedrico-normativa, com base na analise critica
de dados or¢amentarios oficiais, legislagdo pertinente e fontes secundarias especializadas. A
investigacao justifica-se pela necessidade de compreender as raizes estruturais dos problemas
do financiamento cultural brasileiro e contribuir para o debate sobre mecanismos mais

eficazes de garantia desses direitos.
3. Discussao e resultados
3.1 Os direitos culturais e sua natureza multidimensional

A plena compreensdo do papel do Parlamento na garantia dos direitos culturais

perpassa, necessariamente, pelo aprofundamento de sua complexa natureza juridica. Na
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perspectiva juridica, a cultura ¢ compreendida como a produgdo humana direcionada ao
aprimoramento da espécie e de cada individuo, enquanto os direitos culturais se referem ao
acesso ¢ uso do passado, a interferéncia ativa no presente e a capacidade de decidir sobre o
futuro (Cunha Filho, 2020, p. 27-32). Superando uma visdo restritiva que os enquadra apenas
como direitos de segunda dimensdo, a doutrina contemporanea, notadamente a de Humberto
Cunha Filho, esclarece que os direitos culturais sdo transversais e se manifestam em todas as

dimensodes dos direitos fundamentais.

Inicialmente, ha direitos culturais que se manifestam como direitos de primeira
dimensdo (liberdade). O direito a liberdade de expressdo por meio da arte, consagrado pela
Constituicao Federal de 1988, a qual dispoe que "¢ livre a expressdo da atividade intelectual,
artistica, cientifica e de comunicagdo, independentemente de censura ou licenga" (art. 5°, IX),
revela-se como um direito de liberdade classico. Nessa perspectiva, como aponta Cunha Filho
(2020), o Estado tem um dever de abstencdo: ndo interferir, ndo censurar, ndo impedir a
cria¢do e a circulacdo de ideias e de obras, de modo a proteger o individuo contra a opressao

estatal e garantir o espago autobnomo da criagao.

Contudo, em uma sociedade marcada por profundas desigualdades, conforme ensina
Cunha Filho (2020, p. 42), a efetivagdo desses direitos ndo se contenta com a mera declaracao
normativa; demanda do poder publico uma prestacdo material, seja na forma de bens ou de
servicos, com o objetivo de garantir o "pleno exercicio dos direitos culturais" prometido pelo
art. 215 da Constitui¢do. Nesse ponto, emerge com for¢a a sua faceta como direitos de
segunda dimensao (igualdade). A liberdade de criar e fruir cultura torna-se vazia se ndo

houver condi¢des materiais para esse fim.

A experiéncia historica demonstrou que a "liberdade entre desiguais intensifica as
desigualdades" (Cunha Filho, 2020, p. 57). Nesse sentido, o direito ao ensino bésico revela-se
como manifestacdo da dimensdo prestacional dos direitos culturais, haja vista que constitui
condi¢do essencial para o acesso aos codigos estruturantes e amplamente difundidos da
comunicacdo ¢ da cultura, os quais conformam os referenciais simbodlicos e linguisticos

indispensaveis a participagdo plena na vida social.

Com efeito, os direitos culturais exigem uma atuagao positiva do poder publico para sua
concretizagdo, especificamente uma "obrigacdo de fazer", que visa promover a igualdade de

oportunidades. E essa dimensdo prestacional que fundamenta o dever estatal de formular e
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manter politicas publicas, alocar recursos orcamentarios, gerir equipamentos culturais e
fomentar a producdo e a difusdo das mais diversas manifestagdes, de modo a combater as

desigualdades e garantir o acesso universal aos meios de fruicdo e producao cultural.

Sob o olhar da terceira dimensao, os direitos culturais revelam sua faceta de fraternidade
e solidariedade. Direitos como a protecdo da atividade intelectual e a protecio do meio
ambiente cultural ndo pertencem apenas a um individuo, mas a toda a coletividade, inclusive
as geragdes futuras. Sdo direitos difusos, cujo dever de protecdo recai nao apenas sobre o
Estado, mas sobre toda a sociedade, de maneira a refletir senso de responsabilidade
compartilhada pela memoria e pelos bens que definem a identidade nacional (Cunha Filho,

2020, p. 58).

Finalmente, em uma quarta dimensao, os direitos culturais mostram-se como alicerce do
proprio Estado Democratico de Direito, pois o exercicio da cidadania democratica e a
participagdo pluralista ¢ eminentemente cultural. Portanto, ¢ inegavel que a garantia da
diversidade e a contribui¢do da comunidade na gestao das politicas publicas sdo pressupostos

essenciais para o exercicio pleno da condicao cidada.

A complexidade de sua exigibilidade reside precisamente nessa dependéncia de acdes
multidimensionais concretas dos Poderes Executivo e Legislativo, de maneira que a auséncia
de politicas adequadas ou de financiamento suficiente abre margem para o principal
argumento utilizado pelo poder publico para justificar a sua omissdo: a tese da chamada
"reserva do possivel", a qual condiciona a efetivacdo dos direitos sociais a disponibilidade de
recursos estatais e ¢ frequentemente mobilizada de forma reducionista como uma mera
"reserva do financeiramente possivel", para neutralizar a for¢a normativa da Constituicao e
para legitimar o subfinanciamento crénico do setor cultural (Souza, 2013, p. 208). Em
contrapartida, a doutrina e a jurisprudéncia brasileira tém defendido que a "reserva do
possivel" ndo pode anular o "minimo existencial", que seria o nicleo essencial de direitos que

o Estado ¢ obrigado a garantir.

Com efeito, esse cenario de omissdo dos poderes politicos cria uma lacuna que o Poder
Judicidrio ¢ chamado a preencher, o que resulta na judicializacdo de demandas culturais e,
muitas vezes, consubstancia-se no fendomeno do ativismo judicial, o qual, conquanto
represente resposta a falha dos outros poderes, gera discussoes e tensdes institucionais sobre

os limites da separacao de poderes.
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3.2 O orcamento da cultura e o protagonismo parlamentar

N

A efetivagdo dos direitos culturais encontra-se intrinsecamente relacionada ao processo
orgamentario, espago eminentemente politico onde as prioridades de uma nagdao sao
traduzidas em alocacdo de recursos. No Brasil ndo ¢ diferente; contudo, a auséncia de piso
constitucionalmente definido de gastos para a cultura converte seu orcamento em campo de
disputa anual, que o torna altamente suscetivel as conjunturas econdmicas e as negociagdes
politicas no Congresso Nacional. O planejamento or¢amentario do pais ¢ regido pelo Plano
Plurianual (PPA), pela Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e pela Lei Or¢amentéria Anual
(LOA). Muito embora a proposta seja de iniciativa do Executivo, na verdade, ¢ no Parlamento

onde a distribui¢ao final das verbas é decidida.

Nesse contexto, a andlise historica do orcamento federal revela padrao de
subfinanciamento e instabilidade, haja vista que a participacdo da Unido no financiamento
cultural tem diminuido, o que contraria as metas do Plano Nacional de Cultura (PNC).
Segundo dados do Observatorio Itat Cultural, em uma década, dos RS 3,25 trilhdes gastos em
educacdo e cultura, apenas 2,2% foram destinados a cultura (Observatorio Itat Cultural,
2023). Em 2022, por exemplo, as despesas liquidadas pela Unido, na fun¢do cultura,
representaram apenas 6% do total gasto pelos trés entes federativos, enquanto na educacao
essa participagdo foi de 25%. Essa baixa execugdo ¢ agravada pela alta incidéncia de "restos a
pagar", despesas empenhadas em um ano, mas ndao pagas, que comprometem o fluxo

financeiro de projetos plurianuais assim como a capacidade de planejamento dos agentes

culturais.

Nos ultimos anos, as emendas parlamentares ganharam um protagonismo ambivalente.
Se, por um lado, podem direcionar recursos para localidades desassistidas, por outro, sua
logica € predominantemente clientelista e fragmentada. Estudo do IPEA aponta que o volume
de recursos alocados, por essa via, em areas sociais, mais do que dobrou na ultima década, o
que alterou seu papel de ser algo “supletivo” para uma posi¢do central no processo
orgamentario (Pinheiro; Mesquita, 2025), de sorte que a alocacao de verbas passa a depender
da negociacdo politica com parlamentares individuais, o que compromete a construcdo de

politicas publicas coordenadas, universais e permanentes.

Assiste-se, portanto, a uma reconfiguracdo do financiamento cultural, na qual politicas

de Estado, com regras claras e alcance nacional, sdo enfraquecidas em favor de um modelo de
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alocagdo, por intermédio de emendas, que funciona sob uma logica de “varejo politico”, em
que o acesso a recursos culturais deixa de ser direito garantido por politicas publicas para se
converter em beneficio a ser negociado, justamente em decorréncia da auséncia de vinculagao
orcamentdria, o que, em Uultima andlise, desestrutura o planejamento, enfraquece o pacto

federativo e torna os agentes culturais reféns dos ciclos eleitorais.

3.3 Mecanismos legislativos e a busca pela sustentabilidade financeira da cultura

brasileira

Diante do cenario de instabilidade orcamentaria, diversas estratégias legislativas foram
propostas e implementadas ao longo dos anos. O debate no Parlamento orbita em torno de
solucdes que buscam conferir maior sustentabilidade ao financiamento da cultura, desde
alteracdes estruturais na Constitui¢ao até a reforma de leis de incentivo e a criacdo de novos

modelos de repasse de recursos.

A proposta mais estruturante para garantir a perenidade do financiamento cultural ¢ a
vinculagdo de receitas, que consiste em fixar na Constituigdo um percentual minimo da
arrecadagdo de impostos a ser obrigatoriamente investido no setor, a exemplo do que ocorre
com a Saude (a nivel federal, 15% da Receita Liquida Corrente — RCL) e a Educagao (a nivel
federal, 18% da receita resultante de impostos), o que protegeria o setor das oscilagdes

politicas e economicas, de modo que asseguraria fluxo de recursos estavel e previsivel.

Apesar da apresentacao de diversas Propostas de Emenda a Constitui¢ao (PEC), como a
de niimero 150/2003, a batalha pela vinculagdo tem sido longa e, até o momento, infrutifera, o
que evidencia a baixa prioridade politica conferida ao tema pelo Congresso Nacional. A Lei
de Incentivo a Cultura (Lei n® 8.313/91), conhecida como Lei Rouanet, conquanto seja o
principal mecanismo em volume or¢amentario, ¢ alvo de criticas pela profunda concentragao
de recursos, uma vez que, ao adotar o incentivo fiscal como principal ferramenta, o
Parlamento efetivamente transfere a decisdo sobre a alocagdo de recursos (oriundos de
renuncia fiscal) do poder publico para o setor privado, que a orienta por critérios de
marketing. Dados demonstram que a Regido Sudeste absorve a maior parte (aproximadamente

80%) do total captado (Teixeira; Xavier; Faria, 2024, p. 565).

Outro instrumento relevante, o Fundo Nacional de Cultura (FNC), criado pela mesma

lei para ser uma ferramenta de investimento direto, em contraposi¢cdo ao modelo de incentivo
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fiscal (Alves, 2016), tem operado historicamente abaixo de seu potencial, com os seus

recursos frequentemente alvo de contingenciamento pelo governo federal.

Recentemente, a pandemia de COVID-19 impulsionou um novo paradigma com as Leis
Aldir Blanc e Paulo Gustavo, as quais instituiram modelo de federalismo cooperativo,
baseado no repasse direto de recursos da Unido para os fundos estaduais e municipais de
cultura. O impacto foi notavel, pois a Lei Paulo Gustavo alcangou 96,9% dos municipios
brasileiros (Revista Focus Brasil, 2025). O grande desafio, contudo, ¢ transformar esse
modelo emergencial em uma politica de Estado. A vulnerabilidade do novo paradigma ficou
explicita com o corte de 84% no orgamento proposto para a Politica Nacional Aldir Blanc
(PNAB) em 2025, deliberado no Congresso, de maneira a revelar que, sem uma fonte
protegida, mesmo modelos bem-sucedidos ficam a mercé das disputas anuais (Auditoria

Cidada da Divida, 2025).

Nesse contexto, para garantir a coeréncia das politicas culturais, foi instituido o Plano
Nacional de Cultura (PNC), instrumento de planejamento de longo prazo, no qual a lei
determina que os orcamentos (PPA, LDO e LOA) devem se alinhar as suas diretrizes (Brasil,
2010). Na pratica, todavia, essa articula¢ao tem se mostrado fragil, e o PNC opera muito mais
na qualidade de uma carta de intengdes do que como um plano efetivamente vinculante, o que
evidencia os desafios de planejamento a longo prazo sem a presenca de um financiamento

estavel.
3.4 A cidadania cultural: transparéncia e controle social

A garantia da efetivagdo dos direitos culturais ndo se esgota na alocagdo de recursos;
depende, fundamentalmente, da capacidade da sociedade de fiscalizar como esses recursos
sao utilizados. A transparéncia e o controle social sdo, portanto, pilares essenciais para
converter dotagdes orcamentarias em politicas publicas eficazes e democraticas, o que
materializa a no¢do de cidadania cultural. Segundo Humberto Cunha Filho (2020, p. 105-
106), a Declaragao Universal dos Direitos Humanos estabeleceu a participacdo na vida

cultural da comunidade como a base para o exercicio da cidadania nesse campo.

O arcabouco legal brasileiro, em especial a Lei de Acesso a Informagdo (LAI) (Brasil,
2011), oferece instrumentos para o acompanhamento dos gastos publicos. Plataformas como o

Portal da Transparéncia do Governo Federal, o Sistema de Apoio as Leis de Incentivo a
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Cultura (Salic) e seu portal de visualizagdo, o Versalic, permitem a consulta detalhada da
execucdo orcamentaria; contudo, a mera disponibilizagdo dos dados ndo garante a
transparéncia efetiva, haja vista que, muitas vezes, as informacdes sao apresentadas de forma
complexa, o que exige conhecimento técnico para sua analise e dificulta o acesso pelo cidadao

em geral.

Com efeito, o controle social exerce-se de forma mais eficaz quando ¢
institucionalizado. Veja-se, por exemplo, o Sistema Nacional de Cultura (SNC), que prevé a
criacdo de Conselhos de Cultura nas trés esferas da federacdo como instancias de participacao
popular. Integrados por representantes do poder publico e da sociedade civil, esses conselhos
tém a atribuicdo de participar da formulacdo, do acompanhamento e da fiscalizacdo das
politicas culturais. No entanto, a respectiva efetividade depende da capacidade de organizagao

dos agentes culturais e da sociedade civil, além do seu real poder deliberativo.

A fiscalizagdo revela-se mais potente quando os dados de transparéncia sdo
transformados em agdes de advocacy politico (processo de reivindicagdo de direitos cujo
objetivo ¢ influir na formulagdo e implementacdo de politicas publicas que atendam as
necessidades da populagdo), para pressionar parlamentares e gestores por maior
responsabilidade na alocacdo das verbas. As politicas de descentraliza¢do, ao deslocar a

execugdo dos recursos para o nivel municipal, fortalecem o controle social, pois aproximam a

gestao do cidadao e tornam a fiscalizagdo mais direta e tangivel.
6 Conclusao

A andlise empreendida neste artigo confirma a tese de que o principal embarago a plena
efetivacdo dos direitos culturais no Brasil é de natureza orgamentaria, cuja raiz se encontra na
omissao do legislador em garantir uma fonte de financiamento permanente e estavel. A
consagracao desses direitos, na Constitui¢do de 1988, estabeleceu um dever inequivoco para o
Estado, mas a auséncia de uma vinculagdo de receitas deixou o setor cultural em situagdo de

vulnerabilidade cronica, sujeito a intempéries politico-econdmicas.

Essa fragilidade estrutural alimenta um ciclo vicioso no qual o subfinanciamento
crénico abre espago para uma logica de "varejo politico", baseada em emendas parlamentares
fragmentadas, que substituem politicas de Estado universais por favores negociados no plano

local. Nesse contexto, o parlamento brasileiro ocupa uma posi¢ao central e, a0 mesmo tempo,
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paradoxal, pois ¢ o principal responséavel pela perpetuacao dessa precariedade, ao se omitir na
aprovacdo de uma emenda constitucional, que poderia corrigir essa deficiéncia. Com efeito, a
crescente dependéncia das emendas, em detrimento de politicas sistémicas, corrobora a tese
de que a falta de um piso or¢amentédrio ndo apenas fragiliza o financiamento cultural, mas
também desestrutura o setor, de sorte a fomentar o clientelismo e a descontinuidade

administrativa.

As experiéncias recentes com as leis de descentralizacao, como a Lei Aldir Blanc e a
Lei Paulo Gustavo, demonstram a viabilidade de modelos de execugdo eficazes e com alta
capilaridade, comprovando-se que um investimento bem planejado, ainda que regionalizado,
reverbera em todo o territério nacional; contudo, sem a garantia de uma fonte de recursos
permanentes, mesmo as politicas mais bem-sucedidas permanecerao sob a ameaga constante

das disputas orcamentarias anuais.

Em sendo assim, a efetivacdo dos direitos culturais no Brasil exige mais do que
aprimoramentos em mecanismos de fomento; demanda um pacto politico a ser sedimentado
no ambito do Congresso Nacional, de modo que reconheca a cultura como vetor de
desenvolvimento social e economico. Com efeito, tem-se que a aprovacdo de vinculagdo
constitucional or¢amentaria para a cultura ndo ¢ apenas uma questao de alocac¢do de recursos,
mas um ato de soberania politica do Estado Democratico de Direito, no qual a cidadania ¢ um

dos seus pilares fundamentais.
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