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Resumo

O artigo descreve a trajetdria de cinco instrumentos infralegais implementados pelo
governo de Jair Bolsonaro entre 2020 e 2021, com vistas a regulacdo da economia do
setor produtivo da cultura. O trabalho integra uma agenda de pesquisa mais ampla sobre
os repertérios discursivos que fundamentam a gestdo deste setor, interessada em
investigar tanto os sentidos sobre a vida publica como as formas de governagdo e as
novidades institucionais que sdo mobilizadas na pasta da cultura no Executivo Federal.
Observa-se, no atual trabalho, como o mandato do ex-Presidente suscitou uma relacado
inusual entre os Poderes Executivo e Legislativo, desviando-se dos termos convencionais
do chamado “presidencialismo de coalizdo”. Construida em didlogo com a chave do
infralegalismo autoritdrio, a andlise revela uma sintonia com formas de governanca da
economia da cultura recentemente avancadas em diferentes paises, e lanca luz sobre
estratégias de governamentalidade geradoras de quatro efeitos sobre as politicas
publicas: agenda, retardo, controle e mobilizacdo.

Palavras-chave: Infralegalismo autoritario; Praticas Parainstitucionais; Politicas Publicas

de Cultura.

Abstract

The article describes the course of five infra-legal mechanisms implemented by the Jair
Bolsonaro administration between 2020 and 2021 to handle the economy of culture. The
paper is part of a broader research agenda on the discursive repertoires grounding the
management of this sector, which investigates the meanings of public life and the forms
of governance and institutional innovations advanced by the Federal Executive. The
current work observes how the former President's term gave rise to an unusual
relationship between the Executive and the Legislative branches, deviating from the
conventional terms of so-called “coalition presidentialism®. Inspired by the idea of
authoritarian infralegalism, the analysis reveals a harmony with forms of governance of
the economy of culture recently promoted in different countries. It also lights strategies
of governmentality that generate four effects on public policies: agenda, delay, control,
and mobilization.

Keywords: Authoritarian infralegalism; Parainstitutional practices; Cultural policies.
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1. Introducao

A cena politica brasileira recente continua, de certa maneira, definida pelo estado de crise
precipitado pelo impeachment de Dilma Rousseff em 2016 e consolidado pela ascensao
eleitoral de Jair Bolsonaro em 2018. O prolongamento desse ambiente conflituoso
tornou-se nitido no terceiro mandato presidencial de Luiz Inacio Lula da Silva, que foi
reconduzido ao Planalto com a proposta de composi¢do de uma “frente ampla” pela
democracia, mas demonstrou grandes dificuldades de articulacdo com o Congresso
Nacional e de comunicag¢do com a sociedade. Se a crise estendida no Brasil pode parecer
evidente para qualquer leitor do noticidrio na ultima década, seu diagndstico ndo deve
sucumbir a dois enganos. Primeiro, o foco na experiéncia do presente, que implica
negligenciar que nossa politica sempre foi uma guerra continuada por outros meios
(Pérez-Lifian, 2004). O segundo engano seria o senso de exclusividade nativa: o suposto
de que o que se passa no pais é o mero resultado de especificidades locais.

Neste artigo, evitamos essas premissas propondo uma analise que, por um lado,
historiciza as rupturas do atual contexto de conflito sobre um recorte das politicas
publicas e, por outro, as situa entre tendéncias verificaveis em outros paises. Escolhnemos
observar um dominio de a¢do do Estado ainda pouco investigado pela literatura dedicada
ao direito administrativo e as politicas publicas: a arena normativa na qual agentes
estatais atuam sobre mecanismos de producao, distribuicdo e consumo de produtos e
servicos culturais. As chamadas politicas culturais materializam uma relagdo entre o
sistema politico — representado por frentes dos Trés Poderes e, em especial, pelos
diferentes niveis do Executivo — e o campo cultural, conjunto relativamente autbnomo
de atores e praticas sociais que conformam o mercado de bens simbdlicos e concorrem
por posicBes de prestigio e hegemonia (Bourdieu, 1996).

O texto da sequéncia a um trabalho de pesquisa iniciado ha sete anos
(Domingues; Paula; Silva, 2018; Domingues; Paula, 2021; Cid; Domingues; Paula, 20223;
Cid; Domingues; Paula, 2022b; Paula; Dumas; Pimenta, 2022; Paula; Ayala, 2023; Cid;
Domingues; Paula, 2025), que examina a dindmica sistema-campo no contexto de
tensionamento politico da ultima década. Com foco no Executivo Federal, mapeamos de
gue maneira a “cultura” foi mobilizada por experimentos de governo distintos daqueles

que coordenaram as politicas publicas para a drea desde a Constituicdo de 1988. A
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investigacdo de novos quadros semanticos da relacdo entre “publico” e “cultura” busca
articular dois movimentos, complementares entre si, que dizem respeito a constituicdo
de modos de producdo do agenciamento e dissenso politico, e as novidades de conducao
de formas de execugdo programatica. Procuramos contrair pistas sobre as mensagens e
acOes estatais dentro do recorte histdrico recente apelando a duas ordens distintas de
fontes: os repertdrios discursivos (Mendonca; Abreu; Sarmento, 2021; Tarrow, 2013)
mobilizados por agentes politicos em posicao de mando na gestdo estatal — em didlogo
com comunidades interpretativas instituidas por seus gestos comunicacionais —, e
documentos de instrumentagdo da acdo publica por eles ofertados.

As mudancas ocorridas na gestdo do setor produtivo da cultura no periodo
recente devem ser observadas levando-se em consideracao que os mandatos do Partido
dos Trabalhadores entre 2003 e 2016 representaram um momento de sinergia entre
sistema e campo. Ao longo desse tempo, testemunhou-se certo nivel de comunhao
politica e/ou ideoldgica entre atores envolvidos com as tarefas da producdo cultural, da
gestdo publica e da critica académica (Santos, 2017). Ja os governos de Michel Temer e,
de forma exacerbada, de Jair Bolsonaro ensejaram dinamicas de antagonismo com o
campo cultural e um processo de desmantelamento de politicas construidas na
experiéncia de gestdo anterior.

Esse diagndstico, ja oferecido pela literatura sobre o tema (Barbosa; Hueb;
Moreira, 2023), inspira nosso exame de estratégias de gestdo impressas sobre o flanco
das politicas publicas dedicado a cultura. Vale notar que dinamicas distintas de
antagonismo pautaram os governos Temer e Bolsonaro quanto as formas de persuasdo e
adesao dos agentes em posi¢cdo de mando. O mandato do primeiro contou ainda com um
tipo de estrutura ministerial para a cultura, e foi capaz de atrair personagens com
trajetdria reconhecida na gestdo da area, inclusive de ex-integrantes dos governos de Lula
e Dilma. O governo Bolsonaro, por outro lado, ndo apenas reorganizou a estrutura
burocratica na forma de Secretaria Especial como também evidenciou a adesdo de
agentes até entdo exdgenos a relagdo sistema/campo da época.

No presente trabalho, lancamos mao de fontes de natureza juridico-politica —
portarias e decretos — que ditaram o expediente institucional da gestdo do setor em um
periodo especifico, a fim de identificar conflitos declarados pelo sistema ao campo por

meio de brechas do direito administrativo. O corpus a ser analisado se concentra em 5
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medidas implementadas pela Secretaria Especial de Cultura (SECULT) do governo
Bolsonaro entre 2020 e 2021, dedicadas ao regramento do Programa Nacional de Apoio
a Cultura, popularmente conhecido como “Lei Rouanet”: 4 portarias (Portaria
SECULT/MTUR n2 24, de 22 de dezembro de 2020; Portaria SEFIC/SECULT/MTUR n2 124,
de 4 de margo de 2021; Portaria SEFIC/SECULT n2 210, de 15 de abril de 2021; e Portaria
MTUR n2 12, de 28 de abril de 2021) e 1 decreto (Decreto n? 10.755, de 26 de julho de
2021). Tais iniciativas do Executivo incidiram sobre aspectos da organizagdo da economia
da cultura como o ritmo de andlise de projetos em busca de subsidio publico, via lei de
renuncia fiscal, e a configuragdo da Comissao Nacional de Incentivo a Cultura, instancia
fundamental para a transparéncia da avaliagdo de propostas submetidas ao governo.

Colocamos em analise a forma encontrada pelo governo Bolsonaro para moldar
as politicas publicas de cultura a revelia da producdo de consensos na esfera do Legislativo
e de didlogo com setores do campo cultural. Seu mandato avangou um numero
significativo de iniciativas infralegais que, mesmo previstas nas regras da Constituicdo de
1988, destoaram das relagdes estabelecidas entre os Poderes no histdrico de governancga
da drea. Descrevemos a trajetdria juridica e politico-institucional dos 5 instrumentos
selecionados para indicar como acdes do Estado forjam modos de leitura dos problemas
que dizem procurar resolver.

Na proxima secdo, ampliamos as lentes de nosso debate oferecendo um
panorama da literatura sobre experiéncias de gestdo das politicas publicas de cultura
desenroladas na ultima década nos EUA, na Hungria e na Itdlia. Realizamos esse
movimento para localizar o caso brasileiro entre uma tendéncia internacional mais geral,
e para mostrar como governos de ultradireita tém orientado sua acgdo sobre o
financiamento da cultura alegando obedecer a austeridade com o erario publico e a
projetos de restauracdo da ordem moral. Na secdo seguinte, discutimos como o
infralegalismo autoritdrio (Vieira; Glezer; Barbosa, 2023) empreendido pelo governo
Bolsonaro se situa na trajetéria da drea no Brasil, influenciada desde a Constituinte pelos
termos do presidencialismo de coalizdo (Domingues; Lopes, 2014). No terceiro bloco,
apresentamos o escopo e as repercussdes das medidas sob anilise, e refletimos sobre

significados do fendmeno para as politicas publicas de cultura.
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2. Cultura e Governanga de Extrema-direita

Os fundos publicos de incentivo representam um elemento fundamental da gestdo do
setor produtivo da cultura em diferentes contextos nacionais, ja que o mercado de bens
simbdlicos é marcado por um descompasso entre demanda e oferta. A producdo cultural
e os gostos sociais se transformam quando um investimento “paciente”, oriundo de
fontes externas as trocas ordindrias e suscetivel a incerteza do éxito, viabiliza o
surgimento de novos artistas, expressdes e tendéncias (Bourdieu; Darbel, 2003). Esse
expediente de administracdo da economia da cultura, pelo qual recursos publicos
impulsionam um mercado independente do Estado, tem sido politizado por liderangas e
governos de extrema-direita ao redor do mundo na ultima década. Ao avancarem
diferentes medidas de regulacdo do setor, tais formas de gestdo dao a ver valores pelos
quais seus proponentes buscam imprimir o autorreflexo de cada nagdo por meio de certa
ideia de “cultura”. A seguir, comentamos os casos da Hungria, da Itdlia e dos EUA,
buscando neles identificar tragos do que vimos se reproduzir também no Brasil, conforme
discutiremos adiante.

Um primeiro exemplo da atuacdo da extrema-direita neste campo é fornecido
pela Hungria, cujo sistema politico tem sido caracterizado como uma “autocracia eleita”
(Agh, 2015), dada a precariedade de suas condi¢des democraticas. Desde o inicio de seu
segundo mandato, em 2010, Viktor Orban implementou uma politica cultural nacionalista
que mistifica o passado pré-U.R.S.S. (Bozdki, 2016). Uma das iniciativas que ilustram esse
esforgo foi o comissionamento de pinturas que retratam os ultimos 150 anos da nagdo e
circularam pelo pais em exposicdo, como parte do esforco de recontar a histdria oficial.
Ja a reformulacdo do Fundo Cultural Nacional, criado em 1993, mirou a principal forma
de incentivo a producgdes artisticas no pais, financiada por recursos da loteria. O acesso
ao Fundo se dd com base na competicdo entre propostas culturais avaliadas por um
comité de especialistas. Até 2015, essa instancia tinha participacdo paritaria entre
integrantes do Ministério da Cultura hungaro e representantes da sociedade civil. No
entanto, o governo dividiu tais poderes de deliberacdo com os membros da Academia
Hangara de Artes, uma entidade criada em 2011, loteada por apoiadores do regime e

incluida por Orban na Constituicdo do pais. Dessa forma, o regime ampliou o seu poder
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de ingeréncia sobre o fundo, dizendo buscar um sistema de financiamento que
expressasse o interesse nacional (Kristéf, 2017).

A Hungria conta com uma ampla malha de teatros publicos, que tém suas préprias
companbhias e diretores indicados pelos governos locais, em acordo com a administragao
central. O partido de Orban tem implementado uma politica para essa rede ao nomear
diretores afinados ao projeto da extrema-direita, que puseram em circulagdo nas artes da
cena temas geralmente marginais na produgao teatral de elite, como o patriotismo e a fé
cristd. De acordo com Kristdf (2017, p. 143, traducdo nossa), essas medidas tém causado
o repudio do campo cultural hingaro e evidenciado uma cisdo nos modos de leitura da
situacdo politica: “o que é percebido como uma homogeneizagao cultural pela esquerda
é entendido pela nova elite como um processo de heterogeneizacdao ou pluralizacao
contra a ‘hegemonia liberal’”.

Ja na Italia, a Primeira Ministra Giorgia Meloni, nomeada em 2022, apresentou
um programa de governo para as artes inspirado pelo tema “Cultura e Beleza: o nosso
Renascimento”, e vem conduzindo ag¢des controversas relacionadas aos fundos de
cultura. A primeira foi a reformulacdao do 18App, uma iniciativa criada em 2016 pelo
governo Matteo Renzi para conceder 500 euros em boénus culturais a jovens no ano em
que completam 18 anos. A revisdo do beneficio tornou-se uma oportunidade para o
governo se distinguir da centro-esquerda e lancar outros dois beneficios em substituicdo
ao 18App: o “Carta della Cultura Giovani”, destinado a jovens cuja renda familiar anual
nao ultrapassa 35 mil euros, e o “Carta del Merito”, para jovens que chegam ao fim da
formacdo escolar com desempenho maximo. Projetado como um beneficio universal pelo
governo Renzi, o bonus foi assim reelaborado por critérios de renda e mérito.

As ac¢Oes do governo Meloni também tém trazido impacto aos editais de
financiamento direto as artes. Um exemplo é o programa Per Chi Crea, iniciativa de
incentivo a artistas com menos de 35 anos, que tinha como seu principal parametro de
avaliacdo a capacidade dos projetos promoverem o didlogo intercultural. Sob Meloni, o
programa anunciou uma mudancga, passando a privilegiar propostas que “fortalecam
entre os jovens o sentimento de pertenca a nacdo e o papel que esta desempenha no
desenvolvimento da cultura mundial” (Ferrini, 2023, tradugdo nossa).

Nos EUA, por sua vez, o incentivo publico as artes atica animos politicos ao menos

desde os anos 1980, quando segmentos conservadores passaram a questionar a propria
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existéncia do principal fundo para a cultura no pais, o National Endowment for the Arts
(NEA), uma agéncia federal independente criada em 1965. Nas ultimas décadas,
reivindicacdes de novos grupos de pressao buscaram impedir o financiamento do NEA a
produgdes artisticas em torno da diversidade sexual e da critica ao poder religioso
(Bauerlein; Grantham, 2009). A gestao do fundo se tornou tdpico de campanha e do
primeiro governo de Donald Trump, o que resultou em um clima de incerteza para o
campo cultural apés sua eleicdo. Um gesto de uma organizagdo cultural no estado do
Maine, chamada Portland Ovations, ilustra esse ambiente de temor. Como estratégia de
sensibilizacdo de apoiadores privados, a instituicdo passou a mencionar em seu programa
de captacdo de doagbes a “perda de todo o financiamento do NEA” como um dos
“cendrios de calamidade” que podem inviabilizar suas atividades, a exemplo de
catastrofes ambientais ou ataques terroristas (Knight, 2017).

Esse ndo foi um receio localizado ou infundado: em todos os anos de seu primeiro
mandato, o Presidente buscou eliminar os recursos do fundo. O método de Trump para
causar esse choque de gestdao consistiu em destituir a rubrica do NEA no plano
orcamentdrio federal, sob o argumento de que ndo se tratava de um investimento
prioritdrio para o governo. As recomendacdes da Casa Branca acerca do orcamento,
todavia, ficam submetidas a apreciagdo do Congresso Nacional, cujas votagdes definem,
em ultima andlise, as cifras destinadas a cada drea de gestdo. As tentativas de Trump em
minar o NEA acabaram por deflagrar uma disputa entre o Executivo e o Legislativo, com
0 subcomité da Camara responsavel pelas agéncias de fomento mantendo a dotagao
orcamentdria e conseguindo inclusive incrementd-la em cerca de 17 milhdes de ddlares
apds os 4 anos de gestdo?.

A facanha se deveu a composicdo bipartidaria das comissGes que avaliam
matérias de orcamento e a pulverizacdo do investimento publico nas dezenas de estados
e distritos eleitorais dos EUA. Essa configuracdo levou Trump a sofrer uma derrota do seu
proprio partido no Congresso, ja que os parlamentares republicanos manifestaram-se a
favor do NEA. Para Stern (2017, p. 339, tradugdo nossa), o apoio resultou de um esforgo
de descentralizacdo do fundo nas ultimas duas décadas, que “transferiu o financiamento

federal das artes das cidades para areas rurais”. Uma espécie de blindagem politica que

L Cf.: <https://www.nytimes.com/2021/01/15/arts/trump-arts-nea-funding.html>. Acesso: 28 nov. 2025.
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tem alterado a percepgao publica sobre o papel do NEA e amealhado também partidarios
conservadores, distintos dos setores liberais que historicamente foram seus principais
apoiadores no Congresso (Gray; Jenkins, 2021).

Cada contexto nacional vivencia de forma particular os conflitos no setor cultural
e os reflete sobre a gestao dos fundos publicos de acordo com especificidades politicas e
histdéricas. No entanto, os casos comentados também sugerem afinidades importantes.
Por um lado, os governos de Orban, Meloni e Trump sdo guiados pelo valor neoliberal da
austeridade na maneira como administram recursos para a cultura. Trata-se do ideal de
redefinir a histéria do dispéndio de subsidios publicos ao setor, seja pela tentativa de sua
total eliminacdo no caso dos EUA, pela politica de centralizagdo adotada na Hungria, ou
pelaintroducdo de novos critérios de financiamento na Italia. Por outro lado, a gestao dos
fundos nesses paises também parece ser marcada pelo valor da restauracdo, como
ilustram as escolhas estéticas do governo Orban, o “nosso Renascimento” idealizado pelo
programa de Meloni e a proposta mais radical de Trump: levar os EUA a um passado sem
Estado, no qual os agentes culturais se inventem como auténticos empreendedores.
Austeridade e restauracdo despontam assim como tracos da intervencdo da extrema-
direita no campo das politicas publicas de cultura e se manifestam também no caso

brasileiro, como veremos mais adiante.

3. Sobre o infralegalismo autoritario

Comentamos na secdo anterior iniciativas tomadas pelos governos da Hungria, da Italia e
dos EUA para regular o acesso de produtores de cultura aos fundos publicos de incentivo
e fazer com que as artes se inclinassem aos valores professados pelos mandatos de Orban,
Meloni e Trump. As tentativas de encerramento do National Endowment for the Arts e as
consequentes respostas do Congresso dos EUA mostram, todavia, que a implementacao
de agendas politico-ideoldgicas na gestao dos fundos de incentivo demanda um manejo,
nem sempre exitoso, do direito administrativo e das relacdes entre os Poderes. Retiramos
dai uma pista para analisar a forma atipica pela qual o governo Bolsonaro empreendeu,

entre 2020 e 2021, a gestdo do Programa Nacional de Apoio a Cultura, operando uma
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série de desvios dos termos correntes da interacdo entre o Executivo e o Legislativo na
administracdo do setor cultural.

Sabemos que a chegada de Jair Bolsonaro a Presidéncia da Republica em 2019
marcou o ingresso do Brasil em um grupo de nagBes que elegeram candidaturas
empenhadas em renovar repertérios do polo mais extremo da direita. Paises como
Polénia, Hungria, Itélia, india e Estados Unidos assistiram ou assistem ainda a formas de
governo que implicam certo processo de erosao de seus regimes democrdticos nativos
(Haggard; Kaufman, 2021). Diversas categorias foram mobilizadas para a leitura dessa
desidratacdo da democracia e seus impactos sobre as politicas publicas, como iliberalismo
(Csillag; Szelényi, 2015) ou renovagdes do sentido de populismo (Pappas, 2014).

Um efeito semelhante deste esforco de nomeag¢do também pode ser notado em
nosso cotidiano politico e heuristico, com o signo do “bolsonarismo” tornando-se uma
matriz, aparentemente a mais usual até aqui, de explicagdo do movimento/regime a que
vimos emergir. A convocagdo do bolsonarismo como enunciado vem mobilizando vozes
as mais diversas: deputados de oposicdo, militantes, imprensa e académicos, cada qual
empenhando sentidos préprios da categoria.

De maneira mais ou menos compartilhada, o ponto de partida dos atores politicos
sinaliza um modo de forcar o adversario a ser representado, tal como uma categoria
acusatdria de onde o intérprete se afasta para a disputa. Este modo de conceptualizacdo
move ao centro da categoria o personagem encarnado, com o evidente risco de tornar o
sujeito e o processo politico um modo imiscuido, como efeito do contexto resultante do
processo eleitoral. Ja a imprensa especializada parece tomar o bolsonarismo de maneira
diferente, ao se utilizar de outra escala de referéncia que sugere que um conjunto de
atores politicos legislativos e executivos sdo capazes de reproduzir performances
semelhantes a do ex-Presidente.

No campo académico, a categoria apresenta sinalizacdes mais elaboradas, ainda
que por vezes com um grau de informalidade que denota subentendimento do fenémeno.
Em junho de 2024, o portal de periddicos da Capes mostra que o termo ja foi acionado
por quase 300 diferentes artigos publicados no Brasil. A plasticidade das posi¢des sobre a
categoria vai de arqueologias de raizes histdricas do militarismo a andlises psicossociais,
da pés-politica, do populismo, da relacdo entre necropolitica e neoliberalismo, da

renovagdo do conservadorismo, entre muitas outras. Ainda que o fendmeno que lhe da
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vida seja complexo e pouco consensual, o “bolsonarismo” como categoria demonstra alto
valor posicional, com o batismo de seu enunciado sendo capaz de alcangar um efeito de
vulgata.

Tem sido comum analisar-se o bolsonarismo a partir das formas de adesdo ao
corpo politico, ou seja, do engajamento de atores sociais aos regimes sensiveis da disputa
politica (Cesarino, 2019; Nunes, 2022). Gostariamos, no entanto, de destacar outras
dimensdes de discussdo, tomando o cendrio do Estado como o centro da analise e
relembrando o gesto de estudos institucionalistas sobre as transformacoes de programas
e acles governamentais, em que cabem as considerag¢des do policy dismantling (Gomide;
S4 e Silva; Leopoldi, 2023). Interessa-nos investigar como o periodo em que Jair Bolsonaro
esteve a frente do Executivo pode ser também encarado como forma de governanga, que
pode se traduzir no modo de conducdo de politicas publicas.

Vieira, Glezer e Barbosa (2022; 2023) oferecem uma chave interpretativa
importante sobre certo modo de gestdo do Executivo no governo Bolsonaro, que
chamaram de infralegalismo autoritdrio. Sua analise segue pistas de outras investigaces
ndo-nativas sobre o uso que liderancas populistas fazem de suas atribuicdes legais na
recomposicao das instituicoes democraticas, e busca no campo juridico e politico
dimensdes do método pelo qual o governo Bolsonaro se mostrou capaz de avangar sua
agenda. Reconhecendo as trajetérias de pesquisa sobre autocracias e populismos em
outros paises, a noc¢do de infralegalismo autoritario tem o mérito de estabelecer as
especificidades juridicas e politicas nativas, sem forgar critérios externos ad hoc.

Para tanto, os autores valem-se de algumas teses de fundo. A primeira revela-se
na concepgao de constitucionalismo resiliente: a Constituicdo brasileira seria resultado de
um pacto assimétrico entre grupos com “interesses distintos ou mesmo contrapostos”,
mas que consolidou um sistema politico consensual com alto grau de lealdade
constitucional (Vieira, 2013, p. 18). Essa chave sugere que a Constitui¢cdo de 1988 teria um
nucleo duro com dificil margem de mudanca, mas que permitiria alteragdes em sua
periferia capazes de “assimilar mudancas de rumo determinadas por consensos politicos
consistentes” (Ibid., p. 23). Trata-se de um constitucionalismo que garante a contencdo
do poder apelando ao recurso do consenso, e que dificulta a manipulacdo do sistema

juridico, mesmo em contextos de governos democraticamente eleitos.
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A segunda tese de fundo estd presente no plano hierarquico de normas definidas
na Constitui¢cdo, que confere um amplo conjunto de poderes discricionarios a Presidéncia
da Republica para “afetar a estrutura da burocracia e influenciar na execucao de politicas”
(Vieira; Glezer; Barbosa, 2023, p. 41). Os autores sinalizam para as excec¢es infralegais
que autorizam o Poder Executivo a disciplinar os textos de lei sem o referendo do
parlamento, como decretos, instru¢des normativas, portarias, simulas administrativas,
entre outras, que inovam o ordenamento juridico e interferem incisivamente no plano
normativo e executivo de politicas publicas.

A terceira tese diz respeito a ja conhecida nog¢do de presidencialismo de coalizdo
(Figueiredo; Limongi, 1999), pista de interpretacdo da relagdo Executivo-Legislativo no
Brasil pds-Constituicdao de 1988. A principio, regimes presidencialistas podem observar a
paralisia do governo diante de um Congresso de composicao pluripartiddria, que tenderia
a ser formado por parlamentares com comportamentos individualistas e partidos infiéis.
Todavia, nossa Ciéncia Politica constatou, por um lado, experiéncias de Executivos com
capacidade de proposicdo na agenda politica e grande influéncia legislativa,
especialmente tomando as Medidas Provisérias como ferramenta que organiza as
relacdes com o Congresso. Por outro lado, mostrou também partidos politicos com alto
grau de coesdo interna, a darem sustentagdo a governos que conseguiram finalizar seus
mandatos. Para governos com agenda ampla e que, para atendé-la, precisam mudar
largamente a periferia da legislacdo, este eixo de andlise sinaliza que a conducdo da
dindmica parlamentar tornou-se um tipo de competéncia da Presidéncia da Republica.
Quando bem-sucedida, essa tarefa firmou-se como principal meio para o regramento
legal na Nova Republica.

Apresentadas as teses de fundo, os autores apontam as dificuldades do governo
Bolsonaro em coordenar o presidencialismo de coalizdo, que se verificaria no baixo éxito
de sua gestdo na edi¢do de Medidas Provisérias? e Propostas de Emendas a Constituicdo3.
Ainda que tenha editado nimero muito superior desses dois instrumentos do que fizeram

os governos antecessores, o mandato de Bolsonaro foi marcado pela alta rejeicdao das

2 0 governo Bolsonaro editou mais Medidas Provisdrias (254) do que o primeiro mandato de Dilma (128), o
primeiro (194) e o segundo mandatos (149) de Lula, e o primeiro (127) e o segundo (206) mandatos de FHC.
No entanto, apenas 45,28% tornaram-se lei. A taxa de conversdao mais baixa até entdo fora do primeiro
mandato de Dilma, com 68,75% (Vieira; Glezer; Barbosa, 2023: 39).

3 Apesar do numero recorde de emendas a Constituicdo aprovadas no periodo (27), apenas duas foram
propostas pelo governo Bolsonaro.
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propostas pelo Legislativo®. As taxas de dominancia e sucesso também se mostram
menores do que as registradas por outros mandatos na Nova Republica. A capacidade de
Bolsonaro agendar mudanc¢as mostrou-se entdo, a primeira vista, travada por sua
impoténcia diante do parlamento, ja que seu governo ndo teria formado propriamente
uma coalizdo, mas “uma aglutinagdo parlamentar de protecdo ao Presidente” (Vieira;
Glezer; Barbosa, 2023, p. 34).

A estratégia de resposta encontrada por Bolsonaro consistiu em uma espécie de
desvio da relacdo com o Legislativo pela intensificacdo de atos infralegais, acdes e
omissGes administrativas, e pela emissdo de ordens parainstitucionais. Este conjunto de
acGes nomeado infralegalismo autoritdrio seria um tipo de manobra ao padrdo
consensualista que envolve as limitagcdes colocadas pelo sistema juridico e politico,
utilizando as “prerrogativas e atribuices privatistas de gerenciamento da administracao
publica para avangar sua agenda iliberal” (Vieira; Glezer; Barbosa, 2023, p. 35). O sentido
autoritario das medidas remeteria a uma forma de “driblar” o pacto republicano,
principalmente o controle da negociacgdo politica via Congresso. Seu intuito seria conter,
alterar ou desidratar programas e politicas que se contrapdem a agenda de governo,
limitar a participacdo social ou permitir que certas regulacdes protetivas fossem
superadas, sem a necessidade de alteracbes na Constituicdo ou no aparato legal
dependente do Legislativo.

Quanto aos atos infralegais, os autores destacam que o governo Bolsonaro
manteve um aquecimento na edicdo de decretos em comparagcdo com governos
anteriores. Para fins de mensuragao, Bolsonaro editou mais decretos (1.426) do que FHC
(1.255), Lula (1.230) e Dilma (839) (Vieira; Glezer; Barbosa, 2023, p. 39). Em parte
relevante dos atos, extinguiu ou diminuiu a participacao da sociedade civil em espacos de
participacdo de conselhos da administracdo publica, ampliando assim o poder de decisdo
do Executivo sobre as politicas publicas®. Nos conselhos em permanéncia, a estratégia

adotou a inclusdo de atos que alteravam a composicdo do colegiado e o quérum de

4 Bolsonaro teve a maior taxa de rejeigdo de vetos, com 30. O nimero é 15 vezes maior do que o primeiro
mandato de Lula e o segundo de Dilma, e sete vezes maior do que o governo Temer.

5 Em abril de 2019, Bolsonaro emitiu o Decreto n2 9.759 de 11 de abril de 2019, que propunha a extingdo em
massa dos drgdos colegiados, sobretudo os conselhos. A questdo foi judicializada no Supremo Tribunal
Federal (STF), que formou maioria pela suspensao.
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funcionamento e deliberagdo. Enfraquecidos os conselhos, normas que impactavam as
politicas publicas eram celeremente aprovadas.

O sentido do infralegalismo aponta ainda para a arquitetura institucional. O
método, segundo Vieira, Glezer e Babosa (2023, p. 43), foi replicado em ministérios e
6rgdos subordinados ao Executivo, através da nomeacgao para os postos de comando de
figuras que enunciam discursos em expressa dissonancia aos objetivos institucionais dos
6rgdos que viriam a chefiar. Em estando no cargo, esses agentes realizavam cortes
orcamentdrios em dareas estratégicas, e orientavam a gestdo a partir da edicdo de seus
proprios instrumentos infralegais, utilizados largamente para descaracterizar ou paralisar
politicas de seus érgaos.

Uma critica que dirigimos ao trabalho de Vieira, Glezer e Babosa diz respeito ao
lapso no enquadramento temporal da crise do presidencialismo de coalizdo, fendmeno
que nao se tratou de uma exclusividade de Bolsonaro, mas que afeta a coordenacgdo de
todos os governos recentes (incluindo o atual mandato de Lula). H4 ja pelo menos uma
década (Domingues; Lopes, 2014), o Congresso parece vir se firmando como ambiente
mais autbnomo de definicdo de propostas, especialmente de emendas a Constituicdo.

De qualquer forma, nos parece que os autores conseguem antecipar uma nova
chave para as relagdes politico-juridicas nativas: atos infralegais do Executivo tendem a
se tornar um elemento central de governo frente a um ambiente de dificil negociacdo
com o Congresso, o que transforma as comparagdes volumétricas desses instrumentos
em dados indicidrios essenciais, requerendo como complemento a andlise de suas
finalidades.

Estando de acordo com os autores quanto ao infralegalismo de Bolsonaro como
torcao dos termos do presidencialismo de coalizao, destacamos outra chave de seu
argumento, a nosso ver bastante original, ainda que apenas ensaiada. Falamos dos
residuos parainstitucionais do infralegalismo, que consistem nas estratégias de
constituicdo de um campo dentro da burocracia estatal formado por nomeacgdes
discriciondrias das posi¢ées de mando, que passam a ser ocupadas por gestores capazes
de captar ordens e interesses do Presidente encaminhadas de forma nao-institucional.
Essa chave mostra como disposicdes informais sdo veiculadas a partir dos
pronunciamentos publicos de Bolsonaro (como lives nas redes sociais ou declaragbes a

imprensa), uma maneira simétrica a confusdo entre comunicag¢do pessoal e institucional,
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comum em seu governo (Paula; Ayala, 2023). A seguir, veremos como essas caracteristicas

repercutiram no campo das politicas publicas de cultura.

4. Infralegalismo e politicas publicas de cultura

Segundo Vieira, Glezer e Barbosa (2023), o infralegalismo autoritario de Jair Bolsonaro se
fez notar em quatro setores-chave das politicas publicas: politicas ambientais, politicas
culturais, instituicdes de vigilancia e politica de armas. Em trabalhos anteriores, ja
rastreamos a relacdo de antagonismo estabelecida pelo grupo politico do ex-Presidente
com o campo cultural, observando aspectos como sua politica comunicacional de
enfrentamento; a recomposicdo de conselhos; a suspensdo de editais; e os ataques a
liberdade de expressdo artistica (Cid; Domingues; Paula, 2022a; Paula; Dumas; Pimenta,
2022). Nossa contribuicdo a andlise do infralegalismo autoritario observa como formas de
regramento da Lei Federal de Incentivo a Cultura (n2 8.313/91) (Brasil, 1991), que cria o
Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac) e é popularmente conhecida como Lei
Rouanet, afetaram as praticas de incentivo a esse mercado.

Um dos mecanismos dessa legislagdo, que ganhou a alcunha de mecenato,
permite que doadores privados deduzam de seu Imposto de Renda valores dirigidos a
projetos culturais previamente aprovados pelo governo. Para a analise dessas propostas,
pessoas fisicas ou juridicas interessadas em captar recursos junto a empresas ou outros
doadores devem encaminhar seus projetos culturais ao 6rgao responsavel no governo. Se
aprovada em um exame de admissibilidade — que obedece a regras de preenchimento,
de enquadramento na lei e de documentacdo —, a proposta segue para a emissao de
Parecer Técnico e posterior apreciacdo pela Comissdo Nacional de Incentivo a Cultura
(CNIC). Para que o projeto possa utilizar os recursos captados e executar o projeto, é
fundamental a aprovacdo dessa instancia, que possui composi¢do paritaria entre
representantes da sociedade civil e do governo, sendo normalmente presidida pelo
Ministro/Secretario. Apds sua finalizacdo, o 6rgdo responsavel deve analisar a prestacdo
de contas encaminhada pelo beneficiario.

Ainda em 2019, em ato de celebragdo pelos cem primeiros dias de governo, um

video institucional divulgado em rede nacional pelo entdo Ministro da Cidadania, Osmar
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Terra, apresentou o que definiu como um “anuncio esperado” pela populagdo: uma
alteracdo na Instrucdo Normativa que orientava o funcionamento da Lei Rouanet. A
principal novidade consistia na definicdo de um limite de RS 1 milhdo como teto para
captacdo de recursos de cada projeto, que era antes de RS 60 milhdes. Esse tipo de
intervengdo veio a ganhar maior intensidade em 2020 com a nomeacgao de Mario Frias
como Secretario Nacional de Cultura, e de André Porciuncula como Secretario Nacional
de Fomento e Incentivo a Cultura. Sem experiéncia prévia na gestdo publica, os dois
agentes se tornaram figuras-chave da operacdo do infralegalismo autoritario e da
parainstitucionalidade nas politicas culturais.

Emulando Bolsonaro na acusa¢do de que a Lei Rouanet daria margem a uma
“farra” com o dinheiro publico por parte da “elite artistica sindical” (Cid; Domingues;
Paula, 2022b), a dupla valeu-se de instrumentos infralegais que, em nossa leitura,
geraram quatro ordens de efeito ao longo de sua gestdo. Primeiro, um efeito de agenda,
que demarca prioridades estritas de financiamento acolhidas pelos Secretarios. Segundo,
um efeito de retardo, que representa formas de bloqueio ou desaceleragdo do ritmo de
apreciacdo de propostas. Terceiro, um efeito de controle, que corresponde a desidratacao
de canais participativos em instancias decisdrias de aplicacdo de recursos publicos.
Quarto, um efeito de mobiliza¢do, que anima a audiéncia e o eleitorado do governo, ao
passo que organiza formas de resistir as medidas da oposicao.

Em nosso argumento, agenda, retardo, controle e mobilizagdo correspondem a
efeitos privilegiados de atos infralegais do governo Bolsonaro sobre as politicas publicas
de cultura que dao contornos, com acentos nativos, as tendéncias de austeridade do
gasto publico e restauragdo dos valores nacionais presentes na atuacdo da extrema-
direita sobre esse campo em outros paises, como discutido na primeira se¢do. A seguir,
propomos analisar quatro portarias e um decreto produzidos no contexto da gestdo de
Frias e Porciuncula na Secretaria Nacional de Cultura, especialmente direcionados ao
regramento da Lei Rouanet.

O primeiro instrumento é a Portaria n° 24 (Secult/MTUR, 2020), de dezembro de
2020, que instituia “metas de andlise de propostas culturais para o controle do passivo de
prestacdo de contas no ambito de toda a Secretaria Especial de Cultura”. Como
mencionado anteriormente, apds a execugao de projetos incentivados, cabe ao governo

aprovar ou reprovar sua prestacdo de contas. No entanto, desde 2011 é conhecido um
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imenso passivo de projetos que ndo passaram por essa analise, lacuna identificada pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU). O impasse decorre do crescimento do mercado de
incentivos a partir de renuncia fiscal e da dificuldade de contracdo de forc¢a de trabalho
para a tarefa da presta¢do de contas. No ano 2000, segundo o Sistema de Acesso as Leis
de Incentivo a Cultura (SALIC), foram aprovados e captados 1.098 projetos; em 2004,
foram 2.042 projetos e, em 2007, ja foram 3.236 projetos. A média dos ultimos 5 anos fica
entre 3.500 e 4.000 projetos realizados por ano através do incentivo fiscal. Esse tema do
passivo de auditoria foi largamente explorado por Frias e Porciuncula como um efeito de
mobilizagdo de sua audiéncia em redes sociais (Cid; Domingues; Paula, 2022a).

A Portaria editada em dezembro de 2020 relacionava-se ao problema das analises
de contas, porém o instrumento aventado pelos gestores ndo se voltava a contratacdo ou
qualificacdo de forca de trabalho para esse fim. Pelo contrério, a Portaria estabelecia um
limite de “andlise de aprovac¢do de propostas”, sem esclarecer se tratava do exame de
admissibilidade ou do processo completo de aprovacdo. O teto de analise mensal foi
estipulado em 120 projetos — ou seja, um maximo de 1.440 projetos ao ano —, para
“equilibrar admissdes de propostas relativas ao fomento e incentivo cultural e a
capacidade operacional de anélise” (SECULT/MTUR, 2020). Além disso, a Portaria
estabelecia também um critério de prioridade para projetos voltados a darea do
Patrimonio Cultural.

Nos ultimos cinco anos, a média de apresentac¢do de propostas ao PRONAC supera
3.500 projetos anuais. Nesse sentido, a portaria apontava para um filtro prévio do volume
admissivel de propostas, diminuindo em quase 60% o estoque de projetos culturais a
buscarem financiamento com empresas interessadas na renuncia fiscal. Além desse
explicito efeito de retardo, a priorizacdo de propostas dedicadas ao Patrimoénio Cultural
dentre outras sete dreas possiveis® mostra como a portaria cria um efeito de agenda que
altera a correlagdo de interesses no mercado cultural. O préprio volume de receitas a
serem renunciadas — organizadas através da Lei Orcamentaria Anual — teria o potencial
de ser impactado, ja que a disputa indireta diz respeito a parte destinada a cultura no

fundo publico. A Portaria n° 24 vigeu até setembro de 2021, quando o prdéprio TCU

6 A saber: Artes Cénicas; Audiovisual; Musica; Artes visuais; Patrimdnio Cultural; Humanidades; Artes
Integradas. Por sua vez, estas areas gerais desdobram-se em dezenas de outros segmentos.
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expediu medida cautelar para suspender o instrumento, argumentando haver
represamento indevido dos projetos culturais de fomento indireto’.

Outro flanco de ag¢do parainstitucional foi aberto com a crise sanitdria do Covid-
19. O setor produtivo da cultura tornou-se uma das areas da economia mais diretamente
afetadas pelas medidas de isolamento social, mas o governo Bolsonaro vetou a inclusdo
da classe artistica como uma das categorias contempladas pelo Projeto de Lei 873/2020,
qgue ampliou a relagao de beneficiarios do auxilio emergencial entdo recentemente criado.
O pacto federativo colocou-se a prova com as criticas do ex-Presidente as praticas de
lockdown e restri¢ao da circulagdo social organizadas por governos estaduais.

Nesse contexto, a Secretaria Nacional de Fomento e Incentivo a Cultura (Sefic),
chefiada por Porciuncula, emitiu em 4 de marco de 2021 a Portaria n? 124 (SEFIC, 2021a).
O instrumento apresenta um Unico artigo, que suspende a analise de projetos culturais
envolvendo interagBes presenciais em “ente federativo em que haja restricdo de
circulacdo, toque de recolher, lockdown ou outras acGes que impecam a execugdo do
projeto”. O alinhamento da Sefic ao Presidente renova a tatica do autoritarismo infralegal,
movendo a estrutura que avalia projetos da Lei Rouanet em direcdo as disputas que sao
parte da agenda pessoal de Jair Bolsonaro. Além do efeito de retardo, um efeito de
mobilizagdo é evidente no sentido de perfilar o tema da cultura ao confronto politico de
Bolsonaro com governos estaduais.

No dia seguinte a publicacdo da portaria, parlamentares de partidos de oposicdo
encaminharam ao Senado o Projeto de Decreto Legislativo (PDL) n°® 110, que procurava
sustar os efeitos da Portaria n? 124, questionando partes da edigdo do texto e alegando
violacdo a competéncia legislativa do Congresso Nacional. No entanto, o PDL sequer
logrou avancar, na medida em que a Portaria n2 124 foi revogada pela Portaria n2 210
(SEFIC, 2021b), quarenta dias depois.

O texto dessa segunda portaria é muito mais robusto, ndo apenas no nimero de
artigos, mas também em sua finalidade. Dispondo sobre os “critérios de priorizacdo da
analise de propostas (...) em razdo dos efeitos da pandemia”, o instrumento define que a

prioridade da Sefic é a apreciacdo de propostas que ndo envolvam aglomeracao

7 Para mais, ver <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A3174%2520ANOACORDAO%253A2021%2520PROC%253A00837920173%
2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMAC
ORDAOINT%2520desc/0/%2520>. Acesso em 28 nov. 2025.
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presencial de pessoas, porém reiterando a prioridade de “obras de restauro do
patrimonio histdrico, museus e preserva¢do do acervo”, que obviamente tém potencial
de exigir acdes presenciais. Em outro artigo, a portaria explicita que propostas culturais
que possam envolver aglomeragdo de pessoas serdo analisadas apenas apds as
prioridades definidas, e se acompanhadas de termo assinado pelo proponente
adequando a proposta as medidas sanitarias vigentes.

Antes de avancar, vale lembrar que protestos de proponentes sobre a demora na
apreciacdo e aprovac3o de projetos pela Sefic circulavam ja em 20208. A Portaria n2 210
combina efeitos de agenda e retardo na medida em que reitera parte dos elementos da
Portaria n° 24/2020 questionada pelo TCU — a prioridade de apreciagdo de propostas
voltadas ao Patriménio Cultural — e explicita que projetos que preveem atividades
presenciais, como o faz a expressiva maioria de projetos culturais, serdo conduzidos a
uma fila, apds a deliberagdo das prioridades. Assim, a dindmica produtiva da cultura
enfrentou, na acdo deliberada do infralegalismo editado pela Sefic, novas formas de
bloqueio. Além disso, acGes infralegais constituidas por instrumentos diferentes, mas que
versam sobre um mesmo assunto ou parte dele, apontam para uma estratégia de criacao
de ciclos interminaveis de judicializacdo, quando acolhidos em tribunais /ato ou stricto
sensu.

Outra consequéncia pode ser reconhecida na andlise do efeito de controle que
incidiu sobre a Comissdo Nacional de Incentivo a Cultura (CNIC). A Lei Rouanet define ndo
apenas a composicao paritaria entre governo e sociedade civil na CNIC como também
determina que a sua presidéncia deve ser exercida por Ministro/Secretario (ou
representante), que conta com voto de minerva em caso de empate nas decisées. A CNIC
nasceu com competéncias fiscalizadoras, normativas e executivas (Cunha Filho, 2008). No
entanto, foi perdendo suas fungdes e, mais recentemente, passou a subsidiar as decisées
do Ministério/Secretaria da Cultura quanto aos incentivos fiscais do Pronac e em
defini¢Ges ndo previstas no texto da Lei n2 8.313 (Brasil, 2006).

O mandato dos representantes da sociedade civil é estipulado na Lei, com
vigéncia de dois anos, sendo permitida uma reconducdo. Em marco de 2021, venceu o

prazo de vigéncia de representacdo previsto no edital n? 1/2018 (MINC, 2018), que

8 (f. <https://www1.folha.uol.com.br/ilustrada/2020/12/atraso-em-aprovacoes-da-lei-rouanet-deve-
gerar-apagao-na-cultura-no-ano-que-vem.shtml>. Acesso em 28 nov. 2025.
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compunha a CNIC para o biénio 2019/2020. Em abril daguele ano, 17 dos 21 integrantes
da Comissdo, incluindo titulares e suplentes, encaminharam carta ao Secretario Especial
da Cultura, “pedindo que o edital para selecionar os novos membros para a composicao
do biénio 2021/2022 fosse ‘lancado o mais rapido possivel’””®. Mesmo sendo prevista uma
reconducdo por mais dois anos, o edital ndo foi prorrogado e uma nova chamada de
composicdo da Comissdo nao foi feita.

Em 28 de abril de 2021, foi editada a Portaria n® 12 (MTUR, 2021c), que concede
em seu primeiro artigo a presidéncia da CNIC ao Secretdrio André Porciuncula e lhe
confere poderes extraordinadrios, inclusive o de “deliberar ad referendum do colegiado”.
Esse tipo de atribuicdo ja estava previsto no Decreto que regulamentava a Rouanet (Brasil,
2006), sendo, entretanto, uma medida excepcional. Por praxe, o ad referendum é uma
decisdo emitida individualmente, acionada em situacdo emergencial, quando ndo ha
tempo habil para a decisdo em reunido de um colegiado, sendo posteriormente
referendado pelo coletivo.

Sendo um ambiente de participa¢do da sociedade civil, as deliberagdes feitas pela
CNIC acerca do Pronac representam uma etapa democratica, trazendo mais legitimidade
e transparéncia ao processo de decisdo dos projetos que poderdo receber recursos
publicos. No entanto, o recurso do ad referendum deliberado por Porciuncula tornou-se
um tipo de padrdo do periodo, j4 que ndo houve Comissdo empossada entre abril e
dezembro de 2021. Todas as decisOes sobre os projetos inscritos na Lei Rouanet estiveram
concentradas no Secretdrio. As reagdes se acumularam: o Partido dos Trabalhadores
acionou o Supremo Tribunal Federal (STF), dizendo que a portaria ofendia os principios
da participacdo popular (ADPF n° 856). Em editorial, a Folha de Sdo Paulo disse que “o
esvaziamento da Comiss3o facilita decisdes personalistas na nova Lei Rouanet” .

Ainda assim, o efeito de controle algcou mais um degrau. Em 26 de julho de 2021,
é emitido o Decreto n? 10.755 (Brasil, 2021), com um novo regramento sobre a Lei
Rouanet, que mantém a maioria das “finalidades de agbes culturais apoiadas pelo
incentivo fiscal” previstas pela regulamentacao anterior, de 2006, mas imprime novos

enfoques. Um dos objetivos aventados guarda relagdo com uma visdao mais tradicional e

9 Cf.: <https://oglobo.globo.com/cultura/com-seis-meses-de-atraso-secretaria-da-cultura-lanca-edital-para-
formar-nova-comissao-para-analisar-projetos-da-rouanet-25225515>. Acesso em 28 nov. 2025.

10 ¢f.: <https://www1.folha.uol.com.br/opiniao/2021/05/boiada-cultural.shtml>. Acesso em 28 nov. 2025.
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conservadora sobre as artes: “apoiar as atividades culturais de carater sacro, classico e de
preservacgao e restauro de patrimonio histérico material, tombados ou ndo”. O Decreto
acaba por alterar a composicdo do colegiado, ja que passa a conferir assento na CNIC a
um representante da area de arte sacra, mas sem especificar as competéncias técnicas
desse novo integrante, reforcando o sentido de efeito de agenda.

O Decreto definiu também que a CNIC ndo deveria mais subsidiar as decisdes de
aprovacdo ou desaprovacao dos projetos, transformando-se apenas em uma “instancia

III

recursal”, consultada em caso de contestacdes dos proponentes a decisdes desfavoraveis.
As normas que regem a Comissdo passaram também a ser editadas pela Secretaria e ndo
mais pelos seus préprios membros. Ainda que a CNIC nao tenha sido extinta, o acumulo
infralegal a ela dedicada aponta para uma nitida desidratacdo. Convém lembrar que, no
momento de edicdo deste Decreto, a Comissdo tinha seu prazo de vigéncia expirado. O
efeito de controle é assim avangado pela posi¢do privilegiada e exclusiva de decisdo do
Secretdrio, sem alteracdes legislativas correlatas.

Os projetos aprovados ad referendum por Porciuncula, no periodo de 2021 em
gue ndo havia CNIC, ficaram em situacdo processual irregular até abril de 2023, quando
foram avaliados 1.508 projetos. A CNIC ndo convalidou um projeto, deixando-o em
inabilitacdo cautelar - suspensdo da execucdo do projeto e o bloqueio das contas, até
agosto de 2024 quando a Advocacia Geral da Unido emitiu parecer reforcando a
necessidade de convalidagdo do projeto. Na 3462 Reunido Ordindaria da CNIC, o projeto
voltou ao fluxo padrdo. Segue ainda no Tribunal de Contas da Unido investigacao sobre
um eventual direcionamento ideoldgico e censura na aprovagao de projetos culturais em
2020 e 2021,

A carreira juridica e politico-institucional dos 5 instrumentos aqui analisados
parece capaz de sugerir como praticas de infralegalismo autoritario e
parainstitucionalidade foram normalizadas no contexto de gestdo das politicas publicas
de cultura durante o governo Bolsonaro. Tais portarias e decretos apontam como os
parametros do presidencialismo de coalizio foram contornados em nome de
intervencdes diretas e ndo-consensuais sobre o campo cultural. Trata-se de um conjunto

de evidéncias que nos permitem reconhecer como, mais do que um fenémeno politico-

11 Cf. <https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2023-07/tcu-analisa-arquivamento-de-projetos-
culturais-em-2020-e-2021>. Acesso em 28 nov. 2025.
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eleitoral, o bolsonarismo se apresenta como forma de governancga, que fez ressoar no
Brasil valores e interesses que caracterizam a agao recente da extrema-direita sobre os

fundos publicos de cultura em ambito global.

5. Consideragoes Finais

Discutimos neste texto como certo projeto de governanga da economia da cultura vem
suscitando praticas comuns em diferentes contextos nacionais governados por liderangas
de ultradireita. Duas propostas complementares parecem impulsionar esse projeto: por
um lado, imprimir sobre o setor cultural marcos de austeridade alegados como
necessarios a sobrevivéncia da maquina do Estado; por outro, privilegiar concepcdes de
arte e patrimoénio histérico afinadas a restauragdo de valores proprios de um passado
idealizado.

A maneira como essa agenda politico-ideoldgica se implementa, no entanto,
depende de um movimento continuo de producdo de consensos entre sistema-campo
cultural e de ajustes da relacdo de forgas entre os Poderes. No caso brasileiro, o mandato
de Jair Bolsonaro fez da administracdo do setor cultural um laboratdrio para condutas
infralegais que evitavam os processos de negociacdo com o Legislativo, no qual o governo
contava com fragil base. Mesmo sem poder de lei, as portarias e o decreto analisados
neste texto sugerem como efeitos politicos bastante concretos foram alcangados pelo
governo ao langar mdo de tais expedientes, dentre os quais destacamos os de
agendamento de suas prioridades de incentivo; retardo no ritmo de resposta da
Secretaria Especial de Cultura as demandas do campo; controle sobre as instancias
responsaveis pela gestdo do fundo publico; e mobiliza¢do de apoiadores, via a construcado
de um antagonismo em relagdo as gestdes anteriores e a classe artistica, posicionada
como uma elite privilegiada.

Por seu orcamento diminuto e sua fragilidade institucional, a pasta dedicada aos
assuntos culturais na arquitetura do governo federal ndo se configurou historicamente
como um objeto de intensa disputa para os partidos politicos. Em geral, trata-se de uma
margem institucional na qual se acomodam os interesses variados, e por vezes mesmo

contraditérios, que dado forma ao presidencialismo de coalizdo. A trajetdria do Ministério
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da Cultura (MinC) nas ultimas décadas conta um capitulo dessa légica organizacional com
pistas sugestivas. O mandato de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002) precisou
responder as exigéncias da coalizacdo partidaria que sustentava o governo, mas as
escolhas para cargos de confianga no MinC mostraram relativo equilibrio entre pressdes
politicas e critérios técnicos, como aparente efeito da proximidade entre o Presidente e o
Ministro Francisco Weffort (Barbalho, 2022). De certa maneira, essa tendéncia foi
exacerbada nos primeiros mandatos de Lula (2003-2010), durante os quais o0 nome de
Gilberto Gil a frente do Ministério imp0s a pasta uma gramatica significativamente autoral
e quase apartidaria. No periodo, o Minc foi definido pelos termos de uma condugado
carismatica, com a presenca de um grande artista e intelectual que reproduzia, no
Ministério, o simbolismo da lideranca do entdo Presidente da Republica e se beneficiava
da capacidade momentéanea de articulagdo do governo com o Congresso (Domingues;
Lopes, 2014). Esse esquema, no entanto, foi testado nos governos de Dilma Rousseff,
durante os quais assistimos a uma crescente dificuldade de costura entre carisma e
coalizdo, impactando a aprovacdo de matérias pelo Legislativo. No periodo entre 2011 e
2016, foi a breve passagem de Marta Suplicy pelo MinC (2012-2014) que permitiu a pasta
retomar o ritmo de negociacbes com o Congresso, o que se deveu a experiéncia
parlamentar prévia da Ministra e seu transito nos requisitos da coalizdo (Domingues;
Lopes, 2014).

Essa sintese ajuda a perceber o histérico institucional da pasta transformada por
Jair Bolsonaro em uma Secretaria Especial, que voltou a atender a critérios pessoais de
nomeacao de sua elite burocratica, mas com signos aparentemente invertidos. Em lugar
de artistas ou intelectuais reconhecidos, o ex-Presidente designou o ex-ator de
telenovelas Mario Frias e o policial militar André Porciuncula para a conducdo da
Secretaria Especial de Cultura, estabelecendo o tom de seu projeto para a drea. A exemplo
o que indica Kristéf (2017) sobre as politicas culturais da extrema-direita na Hungria, essa
escolha baseou-se no espirito de lealdade dos nomeados e em sua disposi¢do de avangar
a agenda do mandatdrio a revelia dos interesses do campo cultural. Como vimos, as
praticas parainstitucionais de Frias e Porciuncula responderam a fragil relacdo de
Bolsonaro com o Congresso, contornando relagdes costumeiras entre o Executivo e o

Legislativo.
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Para compreender o bolsonarismo para além de uma pulsdo ou um ciclo eleitoral
findado, mas como uma racionalidade politica operante na vida brasileira, parece
importante notar sua organizacdo como modo de governanga e sua capacidade de
mobilizar expedientes juridicos constitucionais para desviar-se de exigéncias
democraticas de deliberagdo. Buscamos aqui esbogcar uma historicizacdo de efeitos do
infralegalismo autoritario sobre o campo cultural, na expectativa de que novas
contribui¢des analiticas sigam a decodificar o comportamento de nosso sistema politico

diante das demandas do setor.
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