A PRIMAZIA DA REALIDADE NAS PACTUACOES CULTURAIS: LIMITES ENTRE
FOMENTO CULTURAL E CONTRATACAO ADMINISTRATIVA

RESUMO: A edi¢ao da Lei Federal n° 14.903/2024, que instituiu o Marco Regulatério do
Fomento a Cultura, buscou estabelecer um regime juridico proprio para a promog¢ao de politicas
publicas culturais, conferindo maior seguranca juridica as relagdes entre o Estado e agentes
culturais. Todavia, a andlise de casos concretos envolvendo administracdes municipais revela
uma distor¢do relevante na aplicagdo desse marco normativo: sua utilizagdo como mecanismo
para evitar a realizagdo de procedimentos licitatérios quando a natureza da relagdo juridica
caracteriza, na realidade, contratacao de servicos culturais.

O presente relato de pesquisa examina essa problematica a partir da analise de consultas juridicas
e documentos administrativos produzidos no ambito municipal, nos quais o instrumento de
fomento cultural foi utilizado em contextos que evidenciam prestacdo de servigo a
Administragdo. A investigacdo identifica elementos recorrentes nesses casos, como a definicao
prévia do objeto pela Administracdo Publica, a existéncia de obrigagdes tipicas de execucdo de
servigo, a previsao de remuneragdo vinculada a atividade executada e a auséncia de autonomia
criativa por parte do agente cultural.

A partir da aplicagdo do principio da primazia da realidade, conclui-se que tais situagdes nao
configuram relagdes de fomento, mas sim contratacdes administrativas que deveriam observar o
regime juridico das licitacdes e contratos publicos. Assim, o uso indevido do marco regulatorio
do fomento a cultura pode gerar distor¢des institucionais, comprometer a transparéncia da gestao
publica e enfraquecer a propria logica do fomento cultural, que pressupde o apoio estatal a
iniciativas autdbnomas da sociedade.

A pesquisa aponta, portanto, a necessidade de maior clareza conceitual e de capacitacao
institucional dos gestores publicos, a fim de evitar a confusdo entre fomento cultural e
contratagdo administrativa, preservando a integridade dos regimes juridicos aplicaveis as politicas
culturais.
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INTRODUCAO

A cultura ocupa posi¢do central no sistema constitucional brasileiro, sendo reconhecida
como direito fundamental e como dimensao estruturante da identidade social. A Constituicao
Federal estabelece que compete ao Estado garantir o pleno exercicio dos direitos culturais, bem
como apoiar e incentivar a valorizagao e a difusdo das manifestagdes culturais. Nesse contexto, a
atuacdo estatal na area cultural pode ocorrer por diferentes meios juridicos, que variam conforme

a natureza da relagdo estabelecida entre o poder publico e os agentes culturais.



Entre esses instrumentos encontram-se o fomento cultural, as parcerias com organizagdes
da sociedade civil e a contratacdo administrativa de servigos culturais. Cada um desses regimes
juridicos possui logica propria e pressupostos distintos, sendo fundamental a correta identificagao
da natureza da relagdo juridica para a escolha do instrumento adequado.

A edicdo da Lei Federal n° 14.903/2024 representou um avango relevante nesse campo, ao
instituir o chamado Marco Regulatério do Fomento a Cultura, estabelecendo um regime juridico
especifico para a implementagdo de politicas publicas culturais por meio de instrumentos de
apoio a agentes culturais. A norma buscou preencher lacunas existentes no ordenamento juridico
brasileiro, criando parametros mais claros para o fomento cultural e diferenciando-o de outras
formas de pactuacao administrativa.

Contudo, a aplicagdo pratica desse marco regulatério vem revelando desafios
interpretativos relevantes, especialmente no ambito municipal. Entre eles, destaca-se a tendéncia
de utilizagdo do regime de fomento cultural em situagdes que, na realidade, correspondem a
contratacdo de servicos pela Administragao Publica.

O presente relato de pesquisa busca analisar essa problematica a partir da observacao de
casos concretos em que municipios utilizaram instrumentos de fomento cultural para viabilizar
atividades que apresentam caracteristicas tipicas de prestagdo de servigos a Administracdo. O
presente trabalho configura estudo preliminar de natureza exploratoria, constituindo parte inicial
de uma investigacdo que se pretende aprofundar posteriormente em artigo cientifico dedicado a

andlise das fronteiras juridicas entre fomento cultural e contratagdo administrativa.

2. REGIMES JURIDICOS DE ATUACAO ESTATAL NA AREA CULTURAL

A atuacdo estatal na promog¢do da cultura pode ocorrer por meio de diferentes formas de
pactuagdo, cada qual com fundamentos juridicos proprios.

O fomento cultural consiste na atuacdo do Estado destinada a apoiar iniciativas culturais
desenvolvidas por terceiros, estimulando a produgdo e difusdo cultural sem que haja relacao
contratual de prestacao de servicos. Nesse modelo, a iniciativa parte do agente cultural, cabendo
ao poder publico apoiar projetos autdbnomos que contribuam para a diversidade cultural e para o
acesso da populacgdo a cultura.

Ja as parcerias com organizagdes da sociedade civil constituem instrumentos de execugao

compartilhada de politicas publicas, formalizadas nos termos da Lei Federal n° 13.019/2014.



Nessas hipoteses, o Estado compartilha com entidades privadas a implementagdo de acdes de
interesse publico, estabelecendo responsabilidades reciprocas.

Por fim, ha a contratacdo administrativa de servigos culturais, situacdo em que a
Administragdo Publica identifica uma necessidade especifica e contrata terceiros para executa-la,
mediante observancia do regime juridico das licitagcdes e contratos administrativos.

A distingdo entre essas modalidades ndo ¢ meramente formal, mas estrutural. No fomento
cultural, a iniciativa ¢ do particular ¢ a Administragdo atua como incentivadora. Na contratacao
administrativa, a iniciativa ¢ do poder publico, que define o objeto e as condi¢des de execucgdo da

atividade.

3. 0 PROBLEMA DA UTILIZACAO INDEVIDA DO FOMENTO CULTURAL

Em andlise a casos concretos submetidos a consultas juridicas encaminhadas por
municipios, ¢ possivel observar a existéncia de situagdes em que instrumentos de fomento
cultural sdo utilizados para viabilizar atividades previamente definidas pela Administracao
Publica, com caracteristicas tipicas de prestacao de servigos.

Em determinados casos analisados, por exemplo, projetos apresentados por agentes
culturais previam a realizacao de atividades estruturadas pelo proprio poder publico, como aulas
de musica em espacos fornecidos pela prefeitura, pagamento de professores e execucdo de
atividades vinculadas ao calendario escolar municipal. Nessas situacdes, a Administracao Publica
ndo se limita a apoiar uma iniciativa cultural autonoma, mas passa a estruturar e financiar
diretamente um servico destinado a comunidade.

Elementos como a previsdo de remuneragdo vinculada a execugdo da atividade, a auséncia
de metas culturais mensuraveis e a existéncia de obrigagdes tipicas de prestacdo de servico
evidenciam que o objeto da pactuagdo ndo corresponde a um projeto cultural autbnomo, mas a
execucao de um servico contratado pelo Municipio.

Situacdo semelhante foi observada em procedimentos destinados a realizagao de eventos
culturais, nos quais editais de fomento estabeleciam detalhadamente as condi¢des de realizacao
do evento, os servicos a serem contratados e os resultados esperados pela Administragdo. Nesses
casos, a propria estrutura do edital revela que a Administracdo buscava contratar a organizagao

do evento, e ndo fomentar um projeto cultural independente.



Essa pratica gera um deslocamento indevido do regime juridico aplicével, pois atividades
que deveriam ser contratadas mediante procedimento licitatorio passam a ser executadas por
meio de instrumentos de fomento cultural.

No Direito Administrativo, a natureza juridica de determinado instrumento nao depende
exclusivamente da denominacao utilizada pela Administragao Publica, mas do contetido material
da relagcdo juridica estabelecida. Esse entendimento decorre do principio da primazia da
realidade, segundo o qual os elementos concretos da relagdo devem prevalecer sobre a forma
adotada pelos documentos administrativos. Assim, ainda que determinado instrumento seja
denominado “termo de execug¢do cultural”, sua natureza juridica deve ser analisada a luz das
obrigagoes efetivamente assumidas pelas partes.

Quando a Administra¢do define previamente o objeto da atividade, estabelece padrdes de
execug¢do ¢ remunera o particular pela prestagdo de determinado servigo, a relagdo assume
natureza contratual, devendo observar o regime juridico das licitagdes e contratos
administrativos. A utilizacdo do regime de fomento nessas situacdes configura distor¢do do
modelo juridico previsto pela Lei Federal n° 14.903/2024, que foi concebido para apoiar
iniciativas culturais da sociedade, e ndo para substituir o procedimento licitatorio.

A utilizacao inadequada do marco regulatorio do fomento a cultura pode gerar diversas
consequéncias institucionais. Em primeiro lugar, ha risco de violagdo ao principio da legalidade
administrativa, uma vez que a escolha do regime juridico aplicavel deve corresponder a natureza
da relacdo estabelecida entre o poder publico e o particular. Em segundo lugar, tal pratica pode
comprometer os principios da transparéncia e da isonomia, uma vez que a dispensa indevida de
licitacdo reduz a competitividade e limita a participacdo de outros interessados na execucao da
atividade cultural. Por fim, a confusdo entre fomento e contratacdo tende a fragilizar o proprio
sistema de politicas culturais, pois desvirtua a finalidade do fomento cultural, que consiste em

estimular a produgao cultural autdbnoma da sociedade.

4. CASOS ANALISADOS E A DESCARACTERIZACAO DO FOMENTO
CULTURAL

A andlise empirica desta pesquisa baseou-se em consultas juridicas e documentos
administrativos encaminhados por diferentes administracdes municipais, nos quais se discutia a

utilizacdo do regime juridico do fomento cultural previsto na Lei Federal n° 14.903/2024. Embora



os contextos administrativos apresentem particularidades proprias, foi possivel identificar
padrdes recorrentes que revelam uma tendéncia de utilizagdo do fomento cultural em situagdes
que, na realidade, possuem natureza juridica de contratacao administrativa.

Em todos os casos analisados, verificou-se que o instrumento de fomento foi utilizado
para viabilizar atividades previamente estruturadas pela propria Administracdo Publica, com
definicao detalhada do objeto, da forma de execugdo e das obrigagdes assumidas pelo particular.
Esse elemento ¢ central para a andlise juridica do problema, pois o fomento cultural pressupde
iniciativa autonoma do agente cultural, cabendo ao Estado apoiar projetos culturais concebidos e
propostos pela sociedade. Quando a iniciativa e a estrutura do projeto partem do proprio poder

publico, a l6gica do fomento deixa de existir.

4.1 Projeto de formacdo musical estruturado pela Administracdo

Em um dos casos examinados, o Municipio buscava viabilizar a realizacdo de aulas de
musica tradicional voltadas a formagao cultural de criancas ¢ adolescentes da comunidade. Para
tanto, foi apresentado projeto por organizacdo da sociedade civil que previa a realizagdo de aulas
individuais ou coletivas de instrumento musical tipico da cultura regional.

Embora formalmente estruturado como projeto cultural, a andlise do plano de trabalho
evidenciou caracteristicas tipicas de prestagdao de servigo a Administragao Publica.

Em primeiro lugar, o proprio documento indicava que as atividades deveriam ocorrer em
espago fisico disponibilizado pelo Municipio, sendo a infraestrutura e parte dos custos suportados
pela Administragdo. Além disso, o projeto previa o pagamento de professor responsavel pela
execug¢do das aulas, cuja remuneragdo seria custeada com recursos publicos.

Outro elemento relevante era a vinculag@o das atividades ao calendario escolar municipal,
estabelecendo-se que as aulas deveriam acompanhar o periodo letivo das escolas. Essa
caracteristica demonstra que o projeto ndo consistia em iniciativa cultural auténoma do
proponente, mas sim em atividade integrada a politica publica educacional e cultural do
Municipio.

Além disso, as metas do projeto eram descritas de forma genérica, consistindo
basicamente na manutengdo das atividades propostas, sem definicdo de indicadores claros ou

resultados culturais mensuraveis. Em contrapartida, as despesas previstas incluiam a remuneragao



da entidade proponente pelo fornecimento de expertise, cessdo de instrumentos e suporte técnico
administrativo.

Esse conjunto de elementos indica que o Municipio buscava, na realidade, contratar a
execucdo de um servigo cultural destinado a comunidade escolar local, utilizando a entidade
como prestadora da atividade. Nesse contexto, o instrumento juridicamente adequado seria a

contratacdo administrativa, mediante observancia da legislacao de licitagdes e contratos publicos.

4.2 Organizacdo de evento cultural estruturado pelo poder publico

Outro caso analisado envolvia a realizagao de festival cultural promovido pelo Municipio,
cujo objetivo era fomentar a producdo artistica regional e promover apresentagdes musicais e
atividades culturais abertas ao publico.

Para viabilizar a realizagdo do evento, a Administragdo Publica publicou edital de
chamamento publico utilizando o regime de fomento cultural. Contudo, a andlise do contetido do
edital revelou que o procedimento ndo correspondia a logica do fomento.

O edital estabelecia de forma detalhada as condic¢des de realiza¢ao do evento, incluindo a
definicdo do periodo em que deveria ocorrer, as etapas de organizagao € 0s Servigos necessarios
para sua execucao. Entre as atividades previstas estavam a contratacdo de artistas, produgdo
cultural, locacdo de equipamentos de som e iluminacdo, montagem de estrutura fisica e
organizagao geral do evento.

Além disso, os critérios de sele¢do previstos no edital priorizavam a experiéncia técnica
do proponente e da equipe responsavel pela execu¢do do projeto, com pouca ou nenhuma analise
do mérito cultural da proposta apresentada. Tal caracteristica refor¢a a natureza contratual da
relacdo, pois a Administragdo buscava selecionar um executor qualificado para realizar atividade
previamente definida pelo poder publico.

Nesse caso, 0 projeto cultural apresentado ndo consistia em iniciativa autobnoma do agente
cultural, mas sim na execucdo de evento concebido e planejado pelo proprio Municipio. O
proponente selecionado atuaria essencialmente como organizador e executor da atividade,
assumindo obrigacdes tipicas de prestacao de servico.

Diante dessas circunstincias, a utilizacdo do regime de fomento cultural revelou-se
incompativel com a natureza juridica da relagdo estabelecida, pois o objeto da pactuacao

correspondia a contratacao de servico cultural pela Administragao Publica.



4.3 Elementos recorrentes de descaracterizacdao do fomento

A andlise comparada dos casos permitiu identificar alguns elementos recorrentes que
indicam a descaracterizacdo do fomento cultural e a aproximagdo da relacdao juridica com o
regime de contratagdo administrativa.

O primeiro desses elementos ¢ a definicdo prévia do objeto pela Administragdo Publica.
No fomento cultural, a iniciativa parte do agente cultural, que apresenta projeto proprio ao poder
publico. Nos casos analisados, entretanto, o objeto da atividade era previamente definido pela
Administragdo, cabendo ao proponente apenas executa-lo.

O segundo elemento ¢ a existéncia de obrigagdes tipicas de prestagdo de servigo, como a
realizacdo de aulas, a organizacdo de eventos ou a execu¢do de atividades estruturadas pelo
Municipio. Nessas situagdes, o particular atua como executor de atividade definida pela
Administragao.

Outro fator relevante ¢ a remuneragdo vinculada a execucdo da atividade, caracteristica
tipica das relagdes contratuais. Nos casos analisados, os recursos publicos nao se destinavam
apenas ao apoio de projeto cultural, mas ao pagamento direto de atividades executadas em
beneficio da Administracao.

Por fim, observa-se a auséncia de autonomia criativa do agente cultural, elemento
essencial para a caracterizacdo do fomento. Quando o projeto cultural ¢ concebido e estruturado

pelo poder publico, resta descaracterizada a 16gica de incentivo a iniciativa cultural da sociedade.

4.4 Sintese analitica

Os casos examinados evidenciam que a utilizacdo do regime de fomento cultural em
situacdes que envolvem prestacdo de servicos & Administragdo Publica constitui distor¢ao
relevante do modelo juridico estabelecido pela Lei Federal n° 14.903/2024.

A correta identificacdo da natureza juridica da relagdo administrativa ¢ fundamental para
garantir a aplicagdo adequada do regime juridico correspondente. Quando a atividade
desenvolvida possui caracteristicas tipicas de contratacdo administrativa, a utilizagdo de
instrumentos de fomento cultural ndo apenas viola a 16gica normativa do sistema, mas também
compromete principios estruturantes da administrag@o publica, como a legalidade, a transparéncia

e a competitividade.



Assim, a analise dos casos empiricos refor¢a a importancia da aplicagdo do principio da
primazia da realidade na interpretacdo das pactuagdes culturais celebradas pelo poder publico,
permitindo identificar a verdadeira natureza juridica da relagdo estabelecida e assegurar a

observancia do regime juridico adequado.

CONCLUSAO

A analise dos casos examinados ao longo desta pesquisa evidencia que a aplicacao do
Marco Regulatério do Fomento a Cultura no ambito municipal ainda enfrenta desafios relevantes
de compreensdo e operacionalizagdo. Embora a Lei Federal n® 14.903/2024 tenha sido concebida
para estabelecer um regime juridico proprio voltado ao incentivo e a promog¢do de iniciativas
culturais da sociedade, sua utilizacdo em determinadas situagoes administrativas revela uma
tendéncia de deslocamento do instrumento de fomento para contextos que, materialmente,
correspondem a contratagdo de servigos pela Administragdo Publica.

Nos casos analisados, observou-se a presenca de elementos que descaracterizam a logica
do fomento cultural, tais como a defini¢do prévia do objeto pelo poder publico, a estruturacao da
atividade pela Administragdo, a existéncia de obrigacdes tipicas de prestacdo de servico e a
remuneracdo vinculada diretamente a execucdo da atividade em beneficio do proprio ente
publico. Nessas hipodteses, a andlise do contedo das relagdes estabelecidas indica que o regime
juridico adequado seria o da contratacdo administrativa, sujeita as normas de licitagdes e
contratos publicos.

Contudo, a ocorréncia reiterada dessas situagdes sugere que o fendmeno nio decorre
necessariamente de uma inten¢do deliberada de afastar o regime licitatorio, mas pode estar
associado a fatores institucionais e interpretativos presentes na pratica administrativa
contemporanea.

Uma primeira hipotese explicativa refere-se a tentativa da Administragdo Publica de
desburocratizar os processos de contratacdo, buscando instrumentos juridicos que permitam
maior flexibilidade e celeridade na execugdo de politicas publicas culturais. Nesse contexto, o
regime de fomento cultural pode ser percebido por gestores publicos como alternativa
procedimental mais simples do que o complexo sistema de licitagdes e contratos administrativos,
especialmente em atividades de natureza cultural, nas quais frequentemente hé urgéncia na

execuc¢ao ou dificuldade de padronizacao do objeto.



Uma segunda hipdtese diz respeito a compreensdo arraigada na cultura administrativa de
que todo recurso publico transferido a terceiros deve gerar retorno direto a propria
Administragdo. Essa visdo tende a estruturar as relagdes juridicas com base em uma logica de
troca: a Administracdo repassa recursos €, em contrapartida, recebe a execu¢do de determinada
atividade ou servigo. Nessa perspectiva, o repasse de recursos publicos passa a ser concebido
como mecanismo de contratagdo indireta de trabalho ou servigo, ainda que formalmente
estruturado sob a forma de fomento cultural.

Essa logica, entretanto, contrasta com a propria natureza juridica do fomento, que se
caracteriza justamente pela auséncia de prestacdo de servico a Administragdo. No regime de
fomento cultural, o Estado ndo contrata atividades em beneficio préprio, mas apoia iniciativas
culturais desenvolvidas por agentes da sociedade, visando a promocdo do interesse publico
cultural de forma mais ampla.

Assim, a utilizagdo inadequada dos instrumentos de fomento ndo apenas gera inseguranca
juridica, mas também tende a comprometer a finalidade do préprio sistema de politicas culturais,
ao transformar mecanismos de incentivo cultural em instrumentos de execucdo indireta de
servicos publicos.

Diante desse cenario, torna-se fundamental fortalecer a compreensado institucional acerca
das diferentes formas de pactuacdo entre Estado e sociedade na area cultural, distinguindo de
forma clara os regimes de fomento, parceria e contratagdo administrativa. A adequada
identificagdo da natureza juridica das relacdes estabelecidas € condicdo indispensavel para a
correta aplicacdo do ordenamento juridico e para a preservacdo da integridade do sistema de
financiamento publico da cultura.

Em sintese, o desafio que se coloca ndo ¢ apenas normativo, mas também cultural e
institucional: compreender que o fomento cultural ndo constitui forma alternativa de contratagao
administrativa, mas sim instrumento especifico de promog¢do da diversidade cultural e de

fortalecimento das iniciativas culturais da sociedade.
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