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Anélise da proposta de criagdo da Agéncia Nacional de Cinema e do Audiovisual
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Resumo:

O artigo traz uma analise do anteprojeto de criacdo da Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual (Ancinav).
Discute alguns conceitos basicos que justificam a regulacdo das Comunicacdes, primordialmente dos setores de
cinema e de audiovisual. Faz também uma avaliagdo critica do anteprojeto apresentado pelo Ministério da
Cultura, primordialmente de seus pontos mais polémicos.
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Introducéo

O filme esta de tras para frente... Primeiro, apresenta-se a novidade pronta. Depois,
parte-se para a etapa de discussdes. Mas essa é a ordem nada natural que ndo apenas o
governo federal anterior utilizou, mas também o atual continua utilizando na apresentacdo de
suas propostas mais relevantes. Tudo leva a crer que se criou no Brasil a “cultura da consulta
publica”, instrumento apresentado muitas vezes como o elixir para a garantia de participacao
social e transparéncia na elaboracéo de politicas publicas. Mas, uma vez elaborada a proposta,
0 maximo que uma consulta publica pode fazer é alterar uma coisa aqui e outra ali, muitas
vezes meros detalhes cosméticos, visto que raramente ha modificages no cerne dos projetos
apresentados e na filosofia que baseia a intervencdo estatal.*

A proposta de criacdo da Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual (Ancinav)
ndo foge a essa regra. O anteprojeto pretende instalar uma nova agéncia reguladora, que
substituird a Agéncia Nacional de Cinema (Ancine) e terd& como fungBes primordiais
implementar a politica de cinema e audiovisual, regular e fiscalizar o mercado desses setores,
além de arrecadar e aplicar recursos oriundos de diversas taxas.

Uma minuta desse anteprojeto esteve em consulta publica no sitio do Ministério da
Cultura (MinC) entre os dias 11 de agosto e 1 de outubro de 2004. De acordo com o

Secretario-Executivo do MiInC, Juca Ferreira, a proposta é fruto de 14 meses de “amplas
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! 0 instituto da consulta pablica foi originalmente criado para colher sugestdes acerca de determinada proposta
de politica publica a ser posta em pratica, quando essa politica estd consolidada em um texto legal. H& pouco
espaco para a apreciacdo do mérito dos projetos com a utilizacdo de consultas publicas, tendo em vista seu
limitado poder de geracdo de discussdo publica. Quando muito, as consultas tém exercido mero papel de
“comissdo ampla de redacdo”, na qual pontos muito especificos dos textos disponibilizados podem ser criticados
pelo pablico, de forma mediada e sob a tutela de um 6rgdo governamental responsavel pela andlise e aceitacéo
ou ndo das sugestdes apresentadas.
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discussfes” entre todos os setores envolvidos. Acrescentaria: no maximo, entre quase todos,
ja que para a sociedade a proposta € uma grande novidade. Ela teve a chance de conhecé-la,
avalia-la e de enviar sugestbes apenas durante o exiguo tempo de vigéncia da consulta
publica, a partir de um documento ja elaborado e quase finalizado.

E somente agora, apresentado o anteprojeto de criacdo da Ancinav, tem inicio a
discussdao que deveria ter ocorrido ha muito tempo: a regulacdo na area de cinema e
audiovisual® é realmente necessaria? Ou tudo isso ndo passa de “dirigismo”, de uma tentativa

de controlar a produgéo cultural e a livre disseminagéo de informagoes?
Justificativas para a regulacéo do cinema e do audiovisual

Iniciamos respondendo a essas duas questdes primordiais: a regulagdo nas areas de
cinema e audiovisual é realmente necessaria. Ndo se trata de “dirigismo”. Pelo contrario,
apenas com uma intensa intervencdo estatal sera possivel estabelecer um ambiente
efetivamente plural e democratico, no qual a livre disseminacdo de informactes e a plena
liberdade de expressdo sejam possiveis.

Tal entendimento pode ser referendado por diversas andlises, como por exemplo a
apresentada no relatério do grupo de trabalho interministerial que redundou no documento
“Andlise e Avaliacdo do Papel das Agéncias Reguladoras no Atual Arranjo Institucional
Brasileiro”. De acordo com esse documento, “a regulacdo econbémica refere-se aquelas
intervencdes cujo propdsito € mitigar imperfeices, como a existéncia de monopolio natural, e
assim melhorar o funcionamento do mercado”. Busca-se, desse modo, a “maximizacdo da
eficiéncia em mercados caracterizados pela concentracdo de poder econdmico e nagueles
onde as barreiras & entrada sdo significativas”.

Ora, quem discorda da tese de que h& concentragdo de mercado e significativas
barreiras a entrada de novos competidores nos setores de cinema e de audiovisual brasileiros
precisa, urgentemente, rever seus conceitos. Na verdade, ndo apenas esses setores, mas todo o
mercado de comunicagdo, em nivel global, é marcado por uma visivel oligopolizag&o.

Esse processo de concentracdo, que vinha ocorrendo de maneira lenta e gradual desde

0 estabelecimento da comunicacdo em bases empresariais, sofreu grande aceleragdo em

> Etimologicamente, o termo “audiovisual” abarca o termo “cinema”. Portanto, a expressdo “cinema e
audiovisual” seria, em principio, uma redundancia. Contudo, por fins meramente didaticos, adotaremos nesse
artigo a seguinte divisdo: o termo “cinema” designa as producfes para exibicdo publica nas salas de cinema,
enquanto o termo “audiovisual” refere-se aos contelidos para reproducdo caseira (VHS e DVD), para exibicao
por meio da TV ou por todos os demais meios de comunicacao audiovisuais.
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meados dos anos 80 quando, em um periodo inferior a quatro anos, as 13 maiores empresas
mundiais de midia da época realizaram nada mais nada menos do que 77 operacdes de
aquisicdo e de fusdo. Esse fendbmeno, que manteve seu félego por toda a década de 90 e inicio
deste século, levou a ascensdo de um reduzido nimero de mega-empresas mundiais ao posto
de mais importantes do mercado de comunicacdo — empresas essas do porte da AOL Time
Warner por exemplo, cujo valor de mercado é estimado em quase 400 bilhdes de dolares. De
acordo com alguns estudiosos, como resultado dessa crescente concentragdo, o mercado
global de midia é hoje controlado por ndo mais que dez conglomerados. NUmero este que,
segundo algumas previsdes, deve cair para quatro ou cinco nos proximos anos (LIMA, 2001).

Especificamente no setor de producdo cinematogréafica, a concentracdo de mercados e
0 estabelecimento de crescentes barreiras a entrada de novos concorrentes sdo tdo ou mais
intensos do que se observa na média dos demais setores das comunica¢es. Fendmeno esse
experimentado em escala global.

Essa concentracdo tem-se dado em toda a cadeia de producdo cinematogréafica: desde a
realizacdo das obras, que ocorre cada vez mais nos grandes estidios dos Estados Unidos ou
em parceria com esses; até a exibicdo, progressivamente concentrada em salas multiplex de
propriedade de oligopdlios globais; passando pela distribuicdo, feita usualmente por
subsidiarias ou coligadas dos grandes estudios. (SIMIS, 1998).

E verdade que, tanto no cinema quanto no audiovisual, a concentracdo de mercados é
condicdo primordial para o estabelecimento dos ganhos de escala necessarios a sobrevivéncia
das grandes corporac@es, ganhos esses advindos da sinergia que se pode pbér em pratica em
mercados concentrados e multimidia. Por sinal, sinergia essa cada vez mais possivel e
necessaria a medida em que aumenta a digitalizacdo dos conte(ldos de comunicacdo. Desse
modo, é essencial que o Estado aplie os grandes grupos nacionais de comunicagdo, com
vistas @ manutencdo da soberania no que concerne a producdo cultural. Do contrario, a
tendéncia é que os grandes grupos internacionais acabem por solapar a industria cultural
nacional — e as externalidades negativas dai provenientes, principalmente as relacionadas a
perda da soberania cultural, sdo intensas.

Contudo, também € verdade que essa concentracdo, ainda que beneficie os grandes
grupos nacionais de comunicacao e proteja a industria cultural doméstica, s6 pode ocorrer até
determinado patamar, sob pena de inviabilizar qualquer tipo de competicdo no setor. Tal
preocupacao existe até mesmo nos Estados Unidos — pais de tradigdo bastante liberal — onde a
Federal Communications Commission (FCC) estabelece diversos mecanismos de controle de
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propriedade e de garantia de livre competicdo nas comunicac@es, inclusive no que concerne
aos setores de cinema e de audiovisual.

Outra justificativa para a necessidade de se regularem mercados € a existéncia de
falhas relativas a externalidades e a assimetrias significativas de informacéo e poder. Pois em
um mercado de comunicacBes concentrado, sdo consequiéncias imediatas, além de menor
concorréncia, a existéncia de um menor numero de fontes de propagacdo de informacdes, a
reducdo da pluralidade de contetudos e, em ultima instancia, um decréscimo significativo da
liberdade de expresséo.

Especificamente no caso brasileiro, essa concentragcdo de mercado nas comunicagoes e
todas as externalidades negativas que dai decorrem sdo bastante visiveis. No setor de
audiovisual, o mercado se estabeleceu ao redor das grandes redes de televisdo, marcado por
um alto percentual de producio propria de conteldo®. Contam-se essas redes nos dedos de
uma médo. Logo, nessa mesma méao, contam-se oS principais produtores dos programas
televisivos. No setor cinematografico a situacdo € quase idéntica, a ndo ser pelo fato de que,
além do oligopdlio, ha ainda um alto grau de desnacionalizacdo da producéo, o que ndo ocorre
no setor de audiovisual, somado ao fato de a maioria das obras exibidas no Brasil ser
proveniente do exterior, especialmente dos Estados Unidos.

Para aqueles que acreditam ser a Ancinav uma tentativa de “dirigismo” estatal, uma
constatacao: na verdade, o “dirigismo” ja existe de fato, mas ndo pelas méos do Estado, e sim
do mercado, atual senhor quase Unico da producdo cultural brasileira em cinema e

audiovisual.

Analisando o anteprojeto*

Tendo por base as justificativas anteriormente apresentadas, pode-se inferir que a
regulacao do cinema e do audiovisual é realmente necessaria, e 0 anteprojeto apresentado pelo
Ministério da Cultura (MinC) ndo é em vdo. Portanto, também ndo é em vao analisar a
proposta apresentada, em busca do aperfeicoamento do arcabouco juridico que se pretende dar
a futura Agéncia Nacional do Cinema e do Audiovisual. Tal aperfeicoamento é essencial,

* A Rede Globo de Televiséo, por exemplo, produz aproximadamente 90% de sua programagao. As demais redes
tém um indice de producdo propria menor, mas também alto, variando entre 50% e 80% (Fonte: “Tema
Polémico”, artigo publicado na Revista Consultor Juridico de 1" de julho de 2003). Esse fenémeno &, em grande
parte, fruto de regras de afiliacdo e de formacéo de redes de retransmissdo que incentivam a concentragao no
mercado de televisdo, além do controle ineficiente de propriedade previsto pelo Decreto-Lei 236/67.

* A anélise foi feita a partir do texto original apresentado pelo Executivo. As propostas de alteracio apresentadas
pelo Conselho Superior do Cinema sdo explicitadas em notas de rodapé ao longo do artigo.
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pois, como demonstraremos nas linhas a seguir, o anteprojeto da Ancinav, nos moldes atuais,
implementa um modelo repleto de erros e incertezas.

Antes de mais nada, é preciso ressaltar que 0 MinC, tanto na exposicao de motivos que
acompanha o anteprojeto de lei quanto nos esclarecimentos do ministro Gilberto Gil, incorre
em um sério erro conceitual: a idéia de que é possivel (necessario) separar o tratamento legal
e institucional que se da as redes fisicas e as plataformas tecnoldgicas da regulacdo das
atividades de producéo e difusdo de conteudo audiovisual. A Ancinav, portanto, seria um ente
complementar a Agéncia Nacional de Telecomunicac¢Ges e ao Ministério das Comunicagdes.
Algo que o item 11 da exposicdo de motivos chama de “separagdo do hardware do software”.

Na verdade, tais regulacGes sdo inseparaveis. Se hoje o conteudo (software) é
produzido de maneira concentrada, isso se da, em grande parte, devido a regulacdo que se da a
infra-estrutura (hardware). E ndo ha como mudar aquele se ndo houver alteracdo na regulagdo
desta. O proprio anteprojeto de lei, de certa forma, admite essa inseparabilidade ao
estabelecer, no paragrafo 2’ de seu artigo 38, que “outras modalidades de contelidos
audiovisuais serdo definidos pela Ancinav em funcdo de (...) (seu) meio de suporte e de
transmissao, tecnologia empregada e outros atributos”. Se a propria definicdo da modalidade
do contetdo audiovisual estd atrelada a tecnologia e a infra-estrutura que o suporta, como
tentar separar as suas regulagbes?! E verdade que, na regulacdo de contelidos, ha algumas
especificidades sensiveis, como, por exemplo, as referentes a programacédo para as criancas.
Contudo, tais especificidades ndo sdo suficientes para se estabelecer qualquer pressuposto
tedrico sélido capaz de justificar a criagdo de um aparato estatal que trate exclusivamente
desse assunto.

E no mesmo item 11 da exposicdo de motivos que se revela a verdadeira causa da
busca dessa separacdo — a inviabilidade politica da idéia original do ex-ministro Sérgio Motta
de desenvolver a chamada “Lei de Comunicacdo Eletronica de Massa”, que deveria redundar
em uma Unica agéncia responsavel pela regulacdo de todo o setor de comunicacdes, no que
concerne tanto a infra-estrutura quanto ao contetdo. A derrota do estabelecimento de uma
legislagdo Unica para as comunicagdes tornou-se fato no momento em que a “Agéncia
Nacional de Comunicagfes” pensada por Motta ndo vingou, dando lugar a outra proposta, que
viria a se concretizar na Agéncia Nacional de Telecomunicacdes. (Anatel). Essa derrota
ocorreu porque o Governo sabia que, aquele momento, era politicamente impossivel
reformular tanto a radiodifusdo quanto as telecomunicagfes ao mesmo tempo, como ocorreu
na maioria dos outros paises que recentemente reformularam suas regulacdes das

comunicacgdes. Havia o interesse de se privatizar a Telebras e de reformular a estrutura de
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telecomunicacgdes, mas ja em relacdo a radiodifuséo se via, principalmente no Parlamento, um
forte movimento conservador, avesso a qualquer reforma. Resultado: Houve uma separacéo
das telecomunicacdes da radiodifusdo, para que se pudesse alterar apenas o setor para o qual
havia condic@es politicas para a instituicdo de uma reforma’.

Foi a partir das discussdes que precederam a reforma das telecomunicac@es brasileiras
que a tese da separacdo entre hardware e software ganhou corpo, sendo publicamente
defendida pelo sucessor de Motta, o ex-ministro Luiz Carlos Mendonca de Barros. Tal tese
vinha na esteira da idéia da separacdo entre radiodifusdo e telecomunicagdes estabelecida
naquela mesma época — sendo essa separacdo a tese politicamente vencedora, como
comprovam todos os fatos ocorridos durante a reforma das telecomunicagdes e ap0s 0 seu
término.

Portanto, o que propde o MinC ndo é baseado em uma teoria, e sim em uma
possibilidade politica. Tendo em vista que o estabelecimento de um arcabouco legal Gnico e
de uma Unica agéncia reguladora para todo o setor de comunicacdes é algo politicamente
inviavel — ainda que seja o ideal -, opta-se pela criacdo de uma agéncia separada, que se
concentrara nas questdes ligadas aos contetidos do cinema e do audiovisual. Bem, nada mais
justificavel, visto como contribuicdo para a vulgarizagdo do aforismo de Bismarck, “a politica
é a arte do possivel”.

Mas talvez o impossivel esteja em superar o conflito intra-estatal que a Ancinav, como
estd sendo proposta, ird criar. Com a Anatel, a confusdo se dara na hora de definir quem é
quem na regulacdo dos servigos de comunicacao eletronica de massa por assinatura (TV por
assinatura), bem como nos demais servicos de telecomunicacGes que transmitam contetdo
audiovisual, ainda que eventualmente e apenas como servico de valor agregado. Com o
Ministério das Comunicacdes, a rinha sera no setor de radiodifusdo de sons e imagens (TV
aberta). E com o Ministério da Justica, podera haver conflito ao se definir qual serd o papel de
cada ente governamental no estabelecimento de sistemas de classificacao indicativa de obras
cinematogréficas e de outros conteddos audiovisuais.

Todas essas indefinicbes sdo potencializados pela redagdo vaga de alguns itens do
anteprojeto de lei. Fala-se, por exemplo, em “regular as atividades cinematograficas e
audiovisuais” (Art. 20, IV), em “apreciar (...) dendncia (...) contra prestadoras de servicos de

telecomunicagdes” (Art.20, XV), em “regular a relacdo de programadoras e distribuidoras de

® Esse desmembramento teve inicio com a edicdo da Emenda Constitucional no. 8, publicada no Diério Oficial
da Unido de 16 de agosto de 1995. A Emenda redefiniu os servicos de telecomunicagdes e de radiodifusdo,
transformando-os em objetos distintos do ponto de vista juridico e permitindo a exploracdo privada dos servicos
de telecomunicac0es.
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conteddo audiovisual” (Art.20, XVII), dentre outras atribui¢cbes. Contudo, ndo se estabelece
exatamente o que é esse “regular” ou “apreciar”.

Além disso, o processo de convergéncia tecnologica no setor de comunicagdes faz
com que, a cada dia, as barreiras que definem o que é cada um dos servigos seja cada vez mais
ténue e porosa. A atividade de regulacdo posta em pratica pelos entes governamentais ligados
as comunicacdes — citem-se Anatel, Ministério das Comunicacfes e Ancine (talvez futura
Ancinav) - é metastatica, crescendo no mesmo ritmo em que cresce a oferta de servicos de
comunicagOes. Desse modo, a defini¢do da responsabilidade de cada um desses entes tende a
se tornar cada vez mais problematica, e as rusgas serdo inevitaveis (como ja ocorrem
constantemente entre Anatel e Ministério das Comunicacdes).

Além dos conflitos de competéncia, ha ainda a possibilidade de desentendimentos
devido a possivel transferéncia de recursos entre agéncias, uma vez que 5% dos recursos do
Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacgdes (Fistel), referentes as alineas “c”, “d”, “e” e “j”
da Lei 5.070/66 (com redacdo dada pela Lei 9.472/97), serdo repassados ao Fundo de
Fiscalizacdo do Cinema e do Audiovisual, sem qualquer teto para o valor bruto a ser
repassado.

Atualmente, as verbas provenientes do Fistel sdo quase todas remetidas a Anatel,
cabendo a Ancine somente até 3% dos valores referentes as alineas da Lei 5.070/66 citadas
anteriormente, até um limite de valor bruto de R$ 30 milhdes anuais. Na prética, portanto, a
Ancinav vai receber mais dinheiro e, por conta disso, a Anatel menos.

E quem estiver na Ancinav vai ter de se especializar em conflitos. Mas, ao contrario
dos conflitos intra-estatais, que sdo, na maior parte das vezes, dispensaveis, os conflitos com o
mercado devem ser a propria razdo de existéncia da Ancinav — desde, é claro, que ocorram em
niveis razoaveis e com vistas a eficiente pratica regulatoria. Afinal, a atividade mais nobre de
uma agéncia reguladora ndo é justamente intervir no mercado, de forma a torna-lo mais justo,
eficiente e, primordialmente, capaz de atender as necessidades coletivas? E ndo ha como
intervir sem se criar uma boa dose de “desentendimentos”, sem se estabelecer um embate
entre governo e agentes econdmicos, de forma que esses agentes ndo se guiem
exclusivamente pelas leis do mercado, mas também por vontades politicas legitimas e
referendadas pela correta atuacao estatal.

Contudo, ndo apenas os fatos recentes, mas toda a histéria de audiovisual brasileiro
demonstra que esse conflito devera ser muito mais intenso do que o que ocorreu na instalacao
das diversas outras agéncias reguladoras hoje em funcionamento no Pais. Tal fato ocorre

porque o atual modelo brasileiro de regulacdo do audiovisual é, em sua maior parte,
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estabelecido pelo carcomido Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes — CBT (Lei 4.117/62),
promulgado ainda durante o Governo Jodo Goulart, e com as posteriores alteracbes quase
todas estabelecidas durante o regime militar. Desde entdo, houve poucas mudancas. As
principais foram o estabelecimento de regras especificas para o setor de TV por assinatura,
com destaque para a lei da TV a Cabo (Lei 8.977/95) e para a Lei Geral de Telecomunicagdes
- LGT (Lei 9.472/97), que trouxe apenas alteracbes pontuais na regulacdo do espectro
radioelétrico e do setor de TV por assinatura, que passaram a ser de responsabilidade da
Agéncia Nacional de Telecomunicagfes. Essas inovagGes, contudo, mantiveram praticamente
intacto o velho modelo, e as mudangas ocorridas no setor de audiovisual estdo sendo ditadas
por fatores basicamente de mercado (BOLANO, 2001).

O CBT, no que concerne a radiodifusdo, se mantém vigente, tendo sido revogados,
pela LGT, seus artigos referentes as telecomunicacGes. Na pratica, o Cddigo estabelece um
controle incrivelmente burocratico, rigido e ineficiente das atividades de radiodifusao no Pais,
que pouco contribui para o estabelecimento de uma comunicacdo plural e democratica. Os
controles de propriedade sdo falhos®, ndo existem mecanismos efetivos para o
estabelecimento de controle social sobre a radiodifusdo e boa parte dos preceitos do CBT esta
tecnologicamente ultrapassada, tornando-se mera letra morta. No que concerne ao contetdo
veiculado pelas empresas de comunicacdo, € como se ndo existisse um efetivo controle das
atividades de radio e TV no Brasil. Hoje, essas atividades se encontram em um patamar
bastante proximo da auto-regulamentag&o.

Bastou, portanto, o anincio de uma possivel acdo estatal para a regulacdo de
conteddos no setor de audiovisual para que a proposta se tornasse uma “trombeta do
apocalipse”, trazendo o prenuncio de volta da censura. Trata-se de uma reacdo exacerbada da
midia, que traduz ndo uma preocupacdo da sociedade, mas sim expressdes de discursos de
uma classe incomodada pela possibilidade de se estabelecerem controles a produgdo de
conteddos. Mais que isso: trata-se de uma mentira cinica, ja que a inexisténcia de censura no
Brasil é uma clausula pétrea da Constituicdo Federal e, portanto, nem mesmo uma Emenda
Constitucional seria capaz de estabelecer qualquer tipo de cerceamento a liberdade de
expressao.

N&o que o projeto da Ancinav nao trouxesse, de fato, alguns itens dubios, que
poderiam ser interpretados como possiveis meios de censura. Citem-se, por exemplo, seu Art.
43, que dava a Ancinav a competéncia para dispor sobre “a responsabilidade editorial e as
atividades de selegdo e direcdo da programacgdo” e o inciso | do Art. 8% cujo texto estabelece
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que “a liberdade sera a regra, constituindo excecdes as proibicoes, restricdes e interferéncias
do Poder Publico”.

Contudo, praticamente todos esses itens foram extirpados na primeira revisdo do
projeto, que precedeu ao término da consulta publica. Até mesmo o vice-presidente das
Organizacbes Globo, Jodo Roberto Marinho, um dos maiores opositores do projeto da
Ancinav, admitiu em artigo publicado pelo jornal Folha de Sdo Paulo em 02 de setembro de
2004, na secdo especial “Ancinav em Debate”, que “a ameaca de volta da censura, que era
real, dissipou-se com a supresséo de diversos artigos”.

Bem sabe Marinho que o governo, quando quer censurar, utiliza meios bem menos
explicitos. Apela para uma “auto-censura imposta”, se € que isso pode existir. Para tanto, usa
todas as armas que estdo a sua disposicdo para estabelecer cerceamento de forma velada — é
necessario lembrar que o Estado é o maior anunciante brasileiro e que, além disso, concede
diversos beneficios ao setor de comunicacdes, em troca, € claro, de um tratamento especial da
midia acerca de temas que Ihe podem ser maléficos (LIMA, 2004).

Ora, mas se a principal reclamacdo da midia em relacdo ao anteprojeto da Ancinav era
o “dirigismo” que ele representava, e se os tais itens “dirigistas” foram extirpados, restam
ainda motivos para a midia espernear tanto? Sim, e muitos. O primeiro deles ja foi citado: a
possibilidade de haver um maior controle social sobre a programacédo das empresas de TV
aberta e de TV a cabo. Para um setor no qual existe uma virtual auto-regulamentacédo, essa
possibilidade de maior controle sobre seus conteudos ndo é bem recebida, uma vez que
ameaca a liberdade praticamente plena que as empresas de comunicagdo hoje tém em suas
linhas editoriais. A Ancinav representaria, pela primeira vez na historia das comunicagdes
brasileiras, uma tentativa de se regular o conteddo e promover a diversidade cultural nas
comunicagOes. Seria uma virada na completa falta de interesse em se implementar a regulacéo
de contetdos, assunto que é citado apenas timidamente na legislacdo vigente (BOLANO,
2001). Muito provavelmente seria apenas uma tentativa frustrada, ja que o projeto da Ancinav
ndo estabelece qualquer mecanismo efetivo de controle social sobre os conteudos
audiovisuais. Mas ainda assim, lhe restaria a grandeza de haver tentado.

Contudo, apesar da questdo da liberdade de programacéo ser a mais citada nas reacoes
da midia ao anteprojeto da Ancinav, o ponto de divergéncia realmente crucial esta na série de
taxas a serem cobradas das empresas dos setores de cinema e de audiovisual. Essas taxas séo
batizadas, no texto do anteprojeto, de “Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria
Cinematogréfica e Audiovisual Brasileira” (Condecine), e vao substituir a atual “Contribuicéo

® Os controles de propriedade foram acrescentados ao CBT pelo Decreto-Lei 236/67.
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para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica Nacional” (também Condecine), regida
pela Medida Provisoria 2.228-1/01 e pela Lei 10.454/02. Como as siglas séo idénticas, as
chamaremos, no texto, de “Condecine antiga” e “Condecine nova”.

O anteprojeto da Ancinav aumenta consideravelmente a base de incidéncia da
contribuicdo, que devera ser a principal fonte de renda para a formagdo do “Fundo Nacional
para o Desenvolvimento do Cinema e do Audiovisual Brasileiros” (Funcinav). O objetivo
primordial dessa contribuicdo € criar uma modalidade de subsidio cruzado nos setores de
cinema e de audiovisual, de forma a estabelecer uma transferéncia de recursos das grandes
producgdes para a producdo de obras realizadas por pequenas produtoras. Estabelece ainda
mecanismos que taxam as producOes estrangeiras, de modo a criar novas fontes de
financiamento para as realizacdes cinematograficas e audiovisuais brasileiras. Dessa maneira,
0 governo pretende alterar a forma como se da atualmente o financiamento da maior parte da
producéo nacional, na qual o Estado investe diretamente ou por meio de incentivos fiscais, de
financiamentos com recursos da Ancine ou de aporte de capitais de bancos publicos e
empresas estatais. Em outras palavras, “quem atualmente financia a producdo é o
contribuinte” (SIMIS, 1998) e é por meio de subsidios cruzados que se tentara alterar esse
quadro.

Para se ter uma idéia do aumento na carga fiscal que o anteprojeto da Ancinav
significard para os produtores de cinema e de audiovisual, os valores das taxas pagas a titulo
de “Condecine antiga”, que atualmente variam de R$ 300,00 a R$ 84 mil, passam, na
“Condecine nova”, a variar entre R$ 300,00 a R$ 600 mil’. Para estabelecer uma comparacéo
mais precisa: a taxa cobrada das obras cinematograficas ou videofonogréaficas publicitarias
estrangeiras com pagamento simultaneo para todos os segmentos de mercado, por exemplo,
saltaria de R$ 84 mil para R$ 168 mil.

Outra novidade é a adocdo de um sistema gradativo que torna a taxacdo sobre as obras
cinematogréaficas proporcional ao numero de cépias distribuidas. Assim, quanto mais salas de
cinema ocupar uma producdo, maior sera a taxa a ser pagar a titulo de Condecine.

Os fins que levam ao estabelecimento das taxacdes sdo legitimos e, de fato, tais
tributos podem, se bem aplicados, alavancar a producdo cinematografica e audiovisual
brasileira. Contudo, a Ancinav terd de manejar com habilidade o possivel encarecimento que
pode ocorrer na distribuicdo de produtos cinematograficos no Brasil, até mesmo para as
produgdes nacionais. Para evitar esse risco, as taxagc0es previstas no anteprojeto devem ser

revistas urgentemente. Isso porque todas as etapas da cadeia cinematogréafica serdo oneradas
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caso o0 anteprojeto ndo sofra alteracdes, o que redundard em um efeito cascata na tributacéo.
Até mesmo a venda de ingressos de cinema sera taxada, em uma aliquota de 10%, como prevé
o inciso Il do Art. 63 da proposta®. O resultado devera ser indigesto: encarecimento dos
ingressos e, consequentemente, uma reducgdo de publico. Vale ressaltar que hoje apenas 13%
dos brasileiros tém o habito de ir ao cinema’.

Além disso, a definicdo de “producdo independente” apresentada no anteprojeto —
producdo essa que deve ser a principal beneficiada pelos projetos patrocinados por verbas
oriundas da “Condecine nova” - é um tanto quanto desastrada. Alias, é quase uma cépia da
que j& existe atualmente no texto da Medida Provisoria 2.228-1/2001, que regulamenta a
Ancine. Segundo o Art. 40 da proposta, “producdo independente é aquela realizada por
empresa produtora, detentora majoritaria dos direitos patrimoniais sobre a obra, que nao tenha
associacao ou vinculo, direto ou indireto, com prestadora de servigos de radiodifusdo de sons
e imagens ou outras prestadoras de servigos de telecomunicacfes exploradoras de atividades
audiovisuais”. Tal definicdo parte de uma constatacdo acertada: a de que, atualmente, a
producdo comercial de filmes esta em sua maior parte sendo efetuada por empresas coligadas
a concessionarias de televisdo — primordialmente de TV aberta. Cite-se como exemplo a
Globo Filmes, subsidiaria das Organizacdes Globo, que atualmente é a maior produtora
nacional de cinema, dona de uma fatia superior a 20% do mercado cinematografico
domeéstico. Nesse ponto, nada a se acrescentar — de fato a participacdo de concessionarias de
televisdo ndo pode ocorrer nas produgdes independentes.

Contudo, nada é dito sobre composi¢cdo de capital, dominio de mercado, coligacdo
entre produtoras, etc. Se a Columbia Pictures, por exemplo, estabelecer subsidiaria constituida
sob as leis brasileiras, com sede e administracdo no Pais e com apenas mais que 50% do
capital total e votante sob titularidade direta ou indireta de brasileiros, e sem a co-participacdo
de qualquer entidade citada no Art. 40, passara a ser uma “produtora independente” de acordo
com as regras previstas pelo anteprojeto. E ndo € de interesse de ninguéem que tal tipo de
empreendimento possa receber verbas publicas, visto que o Pais ndo esta em condi¢cdes de
promover atos de caridade para um dos negdcios mais lucrativos da Sony, que é sécia
majoritaria da Columbia Pictures.

Outra grave possivel conseqiiéncia, essa ligada ao sistema gradativo proposto para a

taxacdo das coOpias distribuidas, € uma concentracdo ainda maior da exibicdo nos grandes

” 0 Conselho Superior do Cinema sugeriu uma redugéo para R$ 80 mil

8 O Conselho Superior do Cinema sugeriu a substituicio da taxacio sobre ingressos por uma aliquota de 2% a ser
cobrada sobre a venda de diversos tipos de aparelhos eletroeletrdnicos.

° Fonte: Grupo de Midia, 2004
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centros urbanos. Entre disponibilizar mais copias, de forma a atender mercados menores, ou
comercializar menos copias, com vistas a evitar uma maior taxacao na distribuicdo de obras
cinematogréficas, os distribuidores muito provavelmente vao escolher a segunda opcao, visto
que o custo marginal de exibigdo crescerd consideravelmente com o aumento do nimero de
copias distribuidas.

A legislacdo, como planejada originalmente, pode intensificar o fendmeno de cream
skimming que hd um bom tempo ja vem ocorrendo no setor cinematografico. Em outras
palavras, incentivara uma maior concentracdo do mercado de exibigdo e fatalmente levara a
morte das salas de cinemas ndo organizados no modelo multiplex ou instaladas em cidades de
pequeno e médio porte. Algo preocupante, levando-se em conta que, no ano de 2001, por
exemplo, apenas 8,2% dos municipios contavam com pelo menos uma sala de cinema — e
infimo 0,7% tinha 6 ou mais salas'®.

Mas entre os diversos pontos de discérdia, o que se tem mostrado mais intenso é a taxa
de 4% a ser cobrada na *“aquisicdo, inclusive por permuta, de espaco publicitario para o
anuncio de obra cinematografica ou videofonografica publicitaria nos servigos de
radiodifusdo de sons e imagens e em outros servi¢os de telecomunicagdes exploradores de
atividades audiovisuais”, como estabelece o anteprojeto em seu inciso V do Art. 64,
combinado com o Art. 70*. Tanto as empresas de TV aberta quanto de TV por assinatura,
possiveis prejudicadas por essa taxacdo, vém criticando duramente essa proposta e alegam
que tal aumento de carga tributaria pode inviabilizar a prestacdo dos seus servicos.

Tecnicamente, a critica ndo teria razdo de ser. A taxa de 4% sera cobrada, nos dizeres
do anteprojeto, “na aquisi¢do do espaco”, ou seja, 0s anunciantes, e nao as empresas de TV,
seriam 0s responsaveis por seu pagamento. Contudo, no mundo real, os empresarios de TV
aberta e de TV por assinatura tém razao para estarem preocupados. E praticamente certo que
esse custo extra dos anunciantes serd, em sua maior parte, repassado as empresas de TV, por
meio de descontos na venda de espaco publicitario. Esse repasse deve ocorrer porque nao
apenas a TV, mas todo o setor de midia é hoje refém de um oligopsénio, tanto em nivel
nacional quanto regional. Ainda que os anunciantes sejam muitos, as agéncias de publicidade,
0s reais consumidores de espago publicitario, sdo poucas. E por serem poucas, sdo elas o
principal fator na definicdo dos valores cobrados pela midia na venda de espaco publicitario.

Um problema adicional relativo a esse ponto estd na definicdo do que serd taxado:

“obra cinematograficas ou videofonogréficas publicitaria”. Essa defini¢cdo faz com que apenas

19 Dados do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM)
10 Conselho Superior do Cinema sugeriu a reducéo da aliquota para 3%.
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os filmes publicitarios - aqueles exibidos durante os intervalos comerciais - sejam passiveis de
taxacdo. Cria-se, portanto, um incentivo para a pratica do merchandising, também conhecido
como merchan.

Trata-se de uma publicidade tosca, de pouco valor agregado, para cuja realizagdo séo
necessarios apenas um infimo ndmero de redatores publicitarios e, nos melhores casos, a
construcdo de um cenario minimamente apresentavel. Incentiva-la de qualquer modo, ainda
gue de maneira ndo intencional, como faz o anteprojeto da Ancinav, € prestar um desservico
ao mercado publicitario.

Assim, caso 0 governo ndo queira abrir mdo da verba proveniente da taxacdo da
publicidade na TV (estimada em aproximadamente R$ 120 milhdes), deveré encontrar formas
alternativas, de modo que ndo haja incentivo ao merchandising, tampouco transferéncia da
responsabilidade pelo pagamento das taxas para as concessionarias dos servicos de televiséo.

Uma possibilidade é adotar, para tanto, uma taxacdo similar a utilizada no setor de
telefonia, cujos produtos compdem o Fundo de Universalizacdo das Telecomunicagdes
(FUST) e o Fundo para o Desenvolvimento Tecnologico das Comunicagdes (FUNTTEL).
Nesses casos, 0 tributo é cobrado das empresas de telefonia sobre o faturamento bruto,
deduzidos os impostos, com proibicdo explicita do repasse desse custo excedente aos
consumidores. Previsdo de contribuicdo similar, baseada no total de espaco publicitario
contratado, cobrada diretamente das agéncias de publicidade, com proibicdo de repasse as
empresas de radiodifusdo, pode ser uma solugdo para o impasse estabelecido pelo anteprojeto
da Ancinav. Mas um modelo de taxacdo como esse s6 é possivel se o 6rgdo regulador tiver
acesso aos dados financeiros das empresas reguladas. No caso da Ancinav, tal prerrogativa
existe, conforme previsao disposta no Art. 32 de seu anteprojeto. Contudo, ainda que tal regra
possa vir a proteger alguns dos interesses das empresas de televisao, elas ndo estdo nem um
pouco dispostas a fornecer ao Poder Publico informag6es econdmico-financeiras relativas aos
seus empreendimentos.

Finalmente, analisando especificamente a estrutura que se pretende dar a futura
Ancinav, poucas sdo as novidades. Em regra, suas caracteristicas serdo basicamente as
mesmas de grande parte das agéncias reguladoras hoje existentes: entidade integrante da
Administracdo Federal indireta, submetida a regime autarquico especial, vinculada a um
Ministério e coordenada por um Conselho Superior integrante da estrutura da Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

Como novidade, apenas a alteracdo do Ministério supervisor, que passara a ser o

Ministério da Cultura no lugar do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
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Exterior, ao qual a Ancine é atualmente vinculada. Em relacdo ao Conselho Superior do
Cinema hoje existente, esse passara a se chamar, de acordo com o anteprojeto, Conselho
Superior do Cinema e do Audiovisual. O novo conselho ndo deve apresentar grandes
diferengas em relacéo ao que atualmente existe — exceto talvez em relagdo a sua composicao e
presidéncia. Contudo, o0 anteprojeto ndo traz alteracfes explicitas na composicao desse 6rgao
colegiado, remetendo as regras sobre sua formacdo a regulamento que sera posteriormente
elaborado, conforme estabelecido no paragrafo primeiro do Art. 9" do anteprojeto.

Outra caracteristica praticamente idéntica as das demais agéncias sera o conflito que
havera entre uma agéncia robusta e um ministério esvaziado. Caso implantada como prevista,
a Ancinav devera ter uma estrutura muito maior do que a de seu ministério supervisor. Além
disso, seu orcamento, ao que tudo indica, sera consideravelmente maior do que o do
Ministério da Cultura. Ocorrera, desse modo, fenébmeno idéntico ao que ocorreu, por exemplo,
com a Anatel: a agéncia € hoje muito mais forte do que o Ministério das Comunicacdes e, por
isso, vem canibalizando o seu ministério supervisor e até mesmo assumindo o seu papel de
planejador de politicas publicas. E quando a mesma agéncia que implementa também planeja,

temos uma grave disfuncdo de modelo.
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Concluséao

A intencdo é boa, mas os resultados da instalacio da Ancinav, nos moldes
apresentados, sdo imprevisiveis. Ndo havera “dirigismo” ou censura, isso € certo. Porém, ja
ndo é tdo certo que a proposta apresentada seja capaz de trazer, de fato, mais beneficios do
que maleficios para a o cinema e o audiovisual brasileiros. No setor cinematogréafico, ainda
que a presenca de produc@es estrangeiras seja preponderante, ha de se destacar que o cinema
nacional vem conseguindo resultados brilhantes sob as regras atuais. E preciso lembrar que ha
pouco mais de uma década, mais precisamente em 1991, quando a Embrafilme foi extinta,
durante o governo Collor, chegamos a ficar um ano inteiro sem produzir qualquer filme de
longa metragem. A agonia da inddstria cinematografica brasileira perdurou até 1995, ano em
que foi langado “Carlota Joaquina, Princesa do Brasil”. A producgéo de Carla Camurati foi o
divisor de aguas para o renascimento do cinema brasileiro. Em 2003, apenas 9 anos apds o
inicio do renascimento, as producgdes brasileiras foram responsaveis por 20% da bilheteria de
cinema do Pais'? — um aumento, sem d(vida, surpreendente.

Porém, h& espago para que o cinema brasileiro conquiste uma fatia de mercado ainda
maior, inclusive no mercado internacional. Para tanto, a acdo do Estado é essencial. Contudo,
0 governo deve ter a preocupacdo de ndo implodir um modelo que vem gerando bons
resultados para, em seu lugar, instituir uma nova legislacdo repleta de incertezas. Mudancas
na regulacdo do cinema brasileiro sdo necessarias, mas tais alteracdes devem se basear nos
erros e acertos passados.

Necessitamos, portanto, em relagdo ao cinema, apenas de ajustes localizados que
possam aperfeicoar a estrutura ja existente, e ndo instituir um modelo completamente novo,
como pretendem os criadores do anteprojeto da Ancinav. Ademais, 0s erros cometidos pelo
anteprojeto deverdo comprometer até mesmo instrumentos que poderiam trazer beneficios
para a inddstria cinematogréafica brasileira, como por exemplo os mecanismos de subsidios
cruzados a serem criados. As taxacOes, como previstas, podem redundar em empecilhos aos
projetos cinematograficos nacionais realizados em um modelo comercial. Consequentemente,
acarretaria uma crise em toda a producéo brasileira, ndo apenas a comercial, mas inclusive a
independente.

Ja o setor de audiovisual € tratado apenas de maneira reflexa no anteprojeto - apesar de

ser social e economicamente muito mais importante do que o cinema, uma vez que a televisao

12 Fonte: Boletim Filme Brasil, 2004
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é o principal meio de comunicago e entretenimento da maior parte da populacéo brasileira®™.
Temas essenciais para o setor, como a producdo independente, a regionalizagdo de conteddos
e 0 combate a concentracdo de propriedade sdo tratados apenas de maneira genérica,
simplesmente repetindo as disposicdes que hoje ja integram o capitulo destinado a
Comunicacdo Social na Constituicdo Federal. Mantém, portanto, 0 mero carater programatico
que tais dispositivos tém desde 1988, jamais tornados efetivamente objetos de politicas
publicas do setor de comunicacdes. Em relagdo a tais temas, o texto do anteprojeto limita-se a
estabelecer, em seu art. 93, um “compromisso publico” a ser acordado anualmente entre as
empresas de televisdo e a Ancinav. Porém ndo ousa estabelecer cotas para as producdes
regionais e/ou independentes e, 0 mais grave, € omisso em relacdo a possiveis puni¢oes
aplicadas em caso de ndo cumprimento do compromisso — ou seja, tudo leva a crer que tal
acordo sera tdo somente uma peca de decoragao.

Em resumo: o anteprojeto da Ancinav inova muito em uma area na qual deveria
interferir pouco e é bastante conservador no setor em que deveria ser vanguardista. Outra
dicotomia: implementa divergéncia regulatdria justamente em um setor marcado pela intensa
convergéncia tecnoldgica. Serad necessaria, portanto, uma ampla revisdo de todo o anteprojeto
antes que ele seja apresentado ao Congresso Nacional, de forma a implementar uma proposta
forte o suficiente para vencer os interesses pessoais dos muito parlamentares diretamente
ligados ao setor de comunicacGes e capaz de implementar uma regulacdo efetiva e que
realmente traga avancos para os setores de cinema e audiovisual brasileiros. Revisdo essa que

jamais sera posta em préatica por meio de uma simples consulta publica.

'3 Segundo dados do Grupo de Midia, em estudo realizado em 2002, 84% dos domicilios brasileiros possuiam
pelo menos um aparelho de televisdo. Além disso, esse mesmo estudo revela que 58,7% das verbas de
publicidade foram, também no ano de 2002, destinadas a televisao aberta.
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