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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar a atua¢ao da agéncia reguladora Ancine junto
aos mecanismos de incentivo a cultura. Dentre os mecanismos de incentivo existentes, oS
principais tratados por esse estudo foram os direcionados ao desenvolvimento da industria
cinematografica nacional. A industria de entretenimento ¢ a que mais cresce no mundo
atualmente, sendo claro que o investimento nessa area ¢ essencial para o crescimento de um
pais. De inicio, foi demonstrado que o direito a cultura deve ser tutelado pelo Estado por se
tratar de um direito fundamental. Para tanto, o Estado elabora politicas publicas de incentivo a
cultura. Atualmente, a industria cinematografica nacional depende diretamente desses
mecanismos de incentivo. Assim, como uma forma de garantir o correto funcionamento
dessas politicas publicas, foi criada a Ancine, agéncia reguladora responsavel pelo fomento,
regulacdo e fiscalizagdo da industria audiovisual nacional. A Ancine possui um papel
fundamental para o funcionamento dos mecanismos de fomento oriundos das politicas
publicas de incentivo a cultura, atuando diretamente na regulacdo dos mecanismos de fomento
indireto previstos na Lei do Audiovisual e dos mecanismos de fomento direito do Fundo

Setorial do Audiovisual.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Direito Constitucional. Agéncias reguladoras.

Ancine. Leis de incentivo.



ABSTRACT

This paper aims to analyze the performance of the regulatory agency Ancine alongside the
incentive mechanisms for culture. The focus of this study is on the incentive mechanisms that
develop the Brazilian film industry. It is important to invest in the entertainment industry
since is one of the ones that increase a country s economies the most these days. At first, it is
proven that the right to culture it’s a fundamental right and for that, it must be protected by
the State. As a way of guarantee this right, the State formulates public policies to encourage
the growth of the culture. Currently, the Brazilian film industry depends directly upon these
public policies. So, as a way of guaranteeing their correct functioning, Ancine was created, a
regulatory agency responsible for the promotion, regulation, and supervision of the Brazilian
audiovisual industry. The Ancine has a fundamental role to play in guaranteeing that the
public policies are being correctly used, acting closely to regulate the audiovisual law (Lei do

Audiovisual) and the audiovisual sectoral fund (Fundo Setorial do Audiovisual).

Keywords: Administrative law. Constitutional law. Regulatory agencies. Ancine. Incentive

Laws.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho busca analisar, sob o ponto de vista juridico, o papel da agéncia
reguladora Ancine para garantir o direito a cultura. O foco ¢ em como ocorre essa a atuagao
para fins regular o funcionamento dos mecanismos de fomento indireto previstos na Lei do
Audiovisual (Lei 8.685/93), bem como dos mecanismos de fomento direto do Fundo Setorial
do Audiovisual, ambos voltados para produgdo de obras cinematograficas. A industria de
entretenimento ¢ a que mais cresce no mundo atualmente, sendo claro que o investimento
nessa area ¢ essencial para o crescimento de um pais. No Brasil, em relagdo as leis de
incentivo a cultura, ha uma preocupante desinformag¢do de grande parcela da populagdo que
acredita que o governo financia obras culturais com dinheiro que deveria ser gasto com saude
e/ou educagdao. O desconhecimento em relagdo ao funcionamento desses mecanismos de
fomento a cultura ¢ um dos motivos para a escolha desse tema.

O presente estudo se justifica pelo cendrio de desinformagdo no que diz respeito ao
auxilio estatal para garantir o direito fundamental a cultura. Em razdo disso, faz-se necessario
um estudo aprofundado sobre o tema com fins de demonstrar como funcionam esses
mecanismos de incentivo.

Para tanto, tem-se como objetivo elaborar uma anélise sobre 0os mecanismos previstos
na Lei do Audiovisual e no Fundo Setorial do Audiovisual, que funcionam com o auxilio da
agéncia reguladora Ancine, buscando-se especificamente: a) demonstrar a necessidade da
atuacdo do Estado para tutela do Direito a cultura; b) a atuacdo da agéncia reguladora, regida
pela sua Lei Geral 13.848/19, para garantir a atuacdo do Estado nos servi¢os fundamentais; c¢)
analisar como ocorre essa atuagdo da Ancine nos mecanismos de fomento indireto previstos
na Lei do Audiovisual (Lei 8.685/93) e de fomento direto do Fundo Setorial do Audiovisual.

Para desenvolver o tema, o presente texto encontra-se estruturado em 4 (quatro)
capitulos.

De inicio, serd feita uma analise preliminar sobre o dever do Estado em garantir o
direito a cultura. Essa analise sera realizada por meio de um estudo da histéria constitucional
nacional, demonstrando como esse direito foi abordado nas constitui¢des passadas e como ele
¢ abordado atualmente na Constituicdo Federal de 1988. Ainda, sera demonstrada a
importancia da existéncia de um Ministério da Cultura para fins de auxiliar o Estado a garantir
esse direito fundamental a cultura. Sera examinada também a historia recente desse
ministério, analisando desde a sua criacdo, em 1985, até a sua mais recente extingdo, em
2019.

Em seguida, serdo analisados os mecanismos de incentivo a cultura criados pelo
Estado para fins de garantir a tutela desse direito fundamental. O foco sera naqueles
destinados ao desenvolvimento da industria cinematografica nacional. Desse modo, os

mecanismos principais a serem abordados pelo presente trabalho sdao a Lei do Audiovisual
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(Lei n° 8.685/93) e o Fundo Setorial do Audiovisual, uma vez que se tratam das principais
fontes de incentivo a industria audiovisual brasileira, bem como ao fato da atuacao da Ancine
ser indispensavel para o funcionamento de ambos.

No proximo capitulo, sera feita uma analise sobre a atuagao das agéncias reguladoras
no Direito patrio, sendo examinada a sua origem e o seu funcionamento de acordo com sua
Lei Geral (Lei n° 13.848/19). Também serd tratada a diferenga existente entre o modelo de
funcionamento da agéncia reguladora Ancine em relacdo as agéncias reguladoras tradicionais.

Por fim, sera abordado o tema principal para fins de demonstrar como ocorre a atuagao
da Ancine para regulamentar o funcionamento dos mecanismos de fomento indireto previstos
na Lei do Audiovisual e dos mecanismos de fomento direto do Fundo Setorial do
Audiovisual.

Assim, diante de todas as consideragdes feitas, o presente projeto pretende aprofundar
os demais pontos referentes as leis de incentivo a cultura e o seu funcionamento junto a

Ancine, focando sempre no incentivo ao cinema nacional.
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2 DIREITO A CULTURA
2.1 A DEFINICAO DO QUE E CULTURA

Antes de iniciar a anélise sobre o Direito a Cultura, € necessario que primeiro seja feita
uma delimitagao sobre o que ¢ considerado cultura.

Atualmente, o conceito mais utilizado de cultura foi definido pela primeira vez por
Edward Taylor, que resumiu no vocabulo inglés "Culture" o termo germanico 'Kultur',
utilizado para simbolizar todos os aspectos espirituais de comunidade, junto a palavra
francesa 'Civilization', que se referia as realizagdes materiais de um povo. Assim, de acordo
Taylor, cultura seria todo o complexo que inclui conhecimentos, crencas, arte, moral, leis,
costumes ou qualquer outra capacidade ou hébitos adquiridos pelo homem como um membro
da sociedade. (LARAIA, 2001)

Para Roque de Barros Laraia, cultura ndo seria algo determinado por fatores
bioldgicos do ser humano, ou entdo por sua localizacdo geogréafica, mas sim um processo
complexo que nasce da interagdo dos homens, sendo possivel por meio do desenvolvimento
da inteligéncia, de um dominio dos simbolos e dos meios de comunicag¢do entre os individuos.
Assim, a cultura ¢ influenciada pelos homens e, no meio desse processo, ela também os
influencia, estando, portanto, em uma eterna transformagao. (LIMA, 2015).

Desse modo, verifica-se que a cultura ¢ algo inerente ao ser humano e ¢ fundamental
para sua existéncia, sendo uma vertente da dignidade da pessoa humana, um direito
fundamental. Inclusive, no preambulo do Ato Constitutivo da Organizacao das Nacdes Unidas
para a Educacdo, Ciéncia e Cultura (UNESCO), hé a previsao de que: "a difusdo da cultura e
a educagdo da humanidade para a justiga, a liberdade e a paz s3o indispensaveis a dignidade
humana e constituem um dever sagrado que todas as nagdes devem cumprir com espirito de
assisténcia mutua;". Esse Ato Constitutivo influenciou diretamente como as nagdes passaram
a tratar o direito a cultura, tendo, inclusive, influenciado diretamente a definicdo de politicas
culturais em diversos paises, dentre eles, o Brasil, que ¢ um dos signatarios do Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos de 1966.

Esse conceito de cultura da UNESCO também sofreu algumas mudangas ao longo dos
anos. Enquanto no inicio da década de 1960 essa definicdo seguia para o campo artistico,
literario e da educagdo, proximo de uma concepcao iluminista, no sentido de priorizar valores
civilizatérios considerados superiores para a humanidade, no decorrer daquela década
surgiram diversos aspectos que influenciaram para a "diversidade cultural". Assim, o direito
da existéncia de minorias étnicas, religiosas e linguisticas programado no Pacto Internacional
dos Direitos Civis e Politicos fundamentaria um novo direito a vida cultural, ou seja, o
conceito de direito a cultura foi ampliado em razao dessas transformagdes.

Desse modo, temos, em 2001, como preambulo da Declaragdo Universal de
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Diversidade Cultural da UNESCO:

"A cultura deve ser considerada como um conjunto distinto de elementos espirituais,
materiais, intelectuais e emocionais de uma sociedade ou de um grupo social. Além
da arte e da literatura, ela abarca também estilos de vida, modos de convivéncia,
sistema de valores, tradi¢des e crengas" (Preambulo da Declaragdo Universal de
Diversidade Cultural da UNESCO, 2001)

O ordenamento juridico péatrio, absorveu esse conceito amplo de cultura, definindo em

seu Art. 216 da CF/88, o que se entende como bem cultural que deve ser tutelado pelo Estado.

Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem:

I - as formas de expressdo;

II - os modos de criar, fazer e viver;

III - as criagdes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificacdes e demais espagos destinados as
manifestagdes artistico-culturais;

V - os conjuntos urbanos e sitios de valor histdrico, paisagistico, artistico,
arqueoldgico, paleontologico, ecologico e cientifico.

Assim, considerando que uma obra cinematografica ¢ uma forma de expressdo
cultural, o cinema também deve ser alvo de politicas pubicas de incentivo a cultura. Dessa
forma, tem-se que o cinema ¢ um bem pertencente ao patrimdnio cultural brasileiro, sendo,

portanto, uma expressao cultural que se encontra protegida pelo ordenamento juridico patrio.

2.2 A CULTURA ENQUANTO DIREITO FUNDAMENTAL

Direitos fundamentais, segundo Paulo Gustavo Gonet Branco:

"Os direitos fundamentais participam da esséncia do Estado de Direito democratico,
operando como limite do poder e como diretriz para a sua acdo. As constituigdes
democraticas assumem um sistema de valores que os direitos fundamentais revelam
e positivam. Esse fendmeno faz com que os direitos fundamentais influam sobre
todo o ordenamento juridico, servindo de norte para a acdo de todos os poderes
constituidos.

Os direitos fundamentais, assim, transcendem a perspectiva da garantia de posigdes
individuais para alcangar a estatura de normas que filtram os valores basicos da
sociedade politica, expandindo-os para todo o direito positivo. Formam, pois, a base
do ordenamento juridico de um Estado democratico." (MENDES; BRANCO, 2013,
p. 167).

Assim, temos que os direitos fundamentais sdo a base do direito, uma vez que sua
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principal caracteristica € garantir o funcionamento do Estado de Direito com o devido respeito
a todos. Ocorre que os direitos fundamentais que se encontram hoje positivados pela
CRFB/88 sofreram uma série de evolugdes para garantir sua conquista de tutela estatal. Eles
sao divididos em geracdes onde cada uma teve sua caracteristica marcante refletida nas
garantias conquistadas.

Os direitos fundamentais de primeira geragdo sdo os relativos a liberdade, sdo os
direitos civis e politicos que, para sua efetivacao, exigem uma prestacao negativa do Estado,
ou seja, o Estado vai se abster de atuar de forma autoritaria em relacdo aos cidaddos. Temos
como exemplos de direitos fundamentais de primeira geracao o direito a vida, a propriedade, a
liberdade de locomogdo, liberdade de pensamento, direito a propriedade, liberdade de
expressdo. No caso dos direitos fundamentais de segunda geracdo, no que diz respeito a
intervencdo do Estado, ocorre o oposto da primeira geragdo, uma vez que exigem para sua
efetivacdo uma prestagdo positiva do Estado. Sdo direitos de segunda geragdo os direitos
sociais, culturais e economicos. Quanto aos direitos de terceira geracdo, estes ndo possuem
uma destinagdo especifica a prote¢do dos interesses de um individuo ou de um grupo, o alvo
desses direitos ¢ todo o género humano. Como exemplo, temos os direitos relativos ao meio
ambiente, ao patrimonio comum da humanidade, ao desenvolvimento, a paz e a comunicagao.
(BONAVIDES, 2016).

Inicialmente, o direito a cultura foi classificado como um direito fundamental de
segunda geragdo, no entanto, ao ser feita uma analise mais aprofundada sobre o tema, ¢
possivel constatar que o direito a cultura, na verdade, encontra-se presente em todas as
geragdes de direitos fundamentais, como bem pontua Francisco Humberto Cunha Filho:

"(...)Primeiro: ninguém duvida que a liberdade de expressdo através da arte ¢ um
direito cultural e que seu exercicio demanda que o Estado se abstenha de uma agéo
que impeca dita liberdade. Estamos diante de um direito de liberdade. Primeira
geracao.

Segundo exemplo: o direito ao ensino basico revela o direito de acesso aos codigos
padronizados e massificados da comunicagdo e da cultura; mesmo sendo conhecido
vulgarmente apenas como direito educacional, é por exceléncia um direito cultural
que exige do Estado eficiente prestacdo positiva, ao ponto de, no ordenamento
juridico brasileiro, vincular, em nivel constitucional, expressiva parcela dos tributos
a serem arrecadados por todas as pessoas juridicas de direito publico componentes
da Federacdo; direito indubitavelmente de segunda geracao.

Terceiro exemplo: direito a protegdo da atividade intelectual, exercivel contra
outrem que ndo unicamente o Estado; direito de prote¢do do meio-ambiente cultural
(patrimoénio edificado) contra a ag@o de predadores, visando proteger a um "interesse
solidario" de qualquer ser humano: direitos culturais de terceira geragdo." (CUNHA
FILHO, 2000, p. 66).

Ocorre que, em que pese o reconhecimento da cultura como direito fundamental, o

ordenamento juridico brasileiro nem sempre o tratou dessa forma, como sera demonstrado
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adiante.

2.3 A TUTELA DO DIREITO A CULTURA PELO ESTADO BRASILEIRO

O ordenamento juridico patrio nem sempre teve a tutela do direito a cultura como um
dever previsto constitucionalmente. A Constitui¢ao do Império (1824) ndo possui qualquer
mencao a tal dever, assim como a Constituicdo da Primeira Republica (1891) que também nao
estabeleceu qualquer obrigacdo no que diz respeito a cultura. Na verdade, a Educacdo ¢ a
Cultura aparecem apenas simbolicamente nessas cartas constitucionais, sendo somente a partir
da Constituicdo de 1934 que foi apresentada uma nova visao a esse respeito.

Embalada pela crescente tendéncia de abertura para questdes sociais, bem como pela
forte influéncia da Constitui¢do de Weimar de 1919, a Constituicdo de 1934 apresentou um
Estado com uma maior atuagdo no campo econdmico e social. (MENDES; BRANCO, 2013)
O direito a Educacdo e a Cultura passou a ser regulado em capitulos especificos
na Constituicdo, sendo essa a primeira na histéria do pais a trazer em seu texto matérias que
ndo eram consideras costumeiramente constitucionais, como, por exemplo, a cultura, religido,
ensino, familia, ordem econdmica ¢ social.

A Carta Constitucional de 1934 possuia um texto projetado mais extenso do que o
comum, incluindo, expressamente, como um dever da Unido o de incentivar a ciéncia, artes,
letras e cultura em geral, que se encontra previsto no Capitulo II - Da Educacdo e da Cultura,
do Titulo V - Da Familia, da Educa¢ao e da Cultura. (POLETTI, 2012).

Na Constitui¢do de 1937, que deu inicio ao Estado Novo e Getulio Vargas, a Carta
Constitucional, também chamada de "Polaca", que carregou esse nome por ter tido como
parametro a Constitui¢ao polonesa de 1935, trouxe os direitos fundamentais como referéncia,
ainda que de uma forma simbdlica, sendo mantido como um dever do Estado o incentivo as
areas de arte, ciéncia e ensino.

No entanto, em que pese a expressa previsdo do dever do Estado em contribuir para o
desenvolvimento dessas areas, o legislador limitou a definicdo de cultura as institui¢des
artisticas. Ou seja, quando comparada a Constituicdo anterior que abarcava todas as areas, ha
um pequeno retrocesso pela limitagdo do conceito de cultura utilizado.

Em 1946, com a nova Constituicao brasileira, o direito a cultura volta a ser tratado de
forma mais concreta, com Capitulo proprio versando sobre Educag¢do e Cultura dentro do
Titulo VI - Da Familia, da Educacao e da Cultura. Nessa nova Lei Maior, além de ser
expresso como dever do Estado o amparo a cultura, também foi estabelecido pela primeira
vez uma classificagdo de bens culturais, cabendo ao Estado a sua protegao.

Em 1967, uma nova Constitui¢do foi outorgada no pais que vivia nos primeiros anos
de uma Ditadura Militar. Essa nova Carta Constitucional foi marcada por uma preocupacao

com a seguranca nacional, com uma caracteristica bastante centralizadora que estabelecia
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muitos poderes a um Presidente da Republica que ndo havia sido democraticamente eleito.
Ainda, em que pese esses aspectos autoritarios, a Constituicdo de 1967 contava com a
presenca de direitos individuais, no entanto, também permitia a0 mesmo tempo que estes
fossem suspensos em determinadas situagdes definidas pelo governo. (MENDES; BRANCO,
2013)

No que diz respeito ao direito a cultura, constava expressamente na Carta
Constitucional de 1967, no Titulo IV - Da Familia, da Educagao e da Cultura, que, primeiro
em seu Art. 171, as ciéncias, as letras e as artes eram livres e, em seu Art. 172, que era dever
do Estado o amparo a cultura.

Ocorre que, uma crise politica se agravou nos anos que se passaram, o que acabou
levando o Governo ditatorial da época a editar o Ato Institucional n. 5 em 13 de dezembro de
1968, que ampliava consideravelmente os poderes ja vastos do Presidente, ao mesmo tempo
em que sustava mandatos politicos e restringia direitos e liberdades individuais. Ainda, os
atos que eram praticados com fundamento no AI-5 eram imunes ao controle pelo
Judicidrio. No ano de 1969, o entdo Presidente da Republica Costa e Silva, apds a publicagao
do AI-5, por motivo de satde, teve que ser afastado do cargo. Assim, a Junta Militar
composta pelos Ministros que chefiavam cada uma das trés Armas assumiu o governo e
promoveu uma reforma da Constituicao de 1967 por meio da Emenda Constitucional n. 1/69.
(MENDES; BRANCO, 2013) Essa EC alterou tanto o texto constitucional que ¢ considerado
por muitos como uma nova constitui¢ao.

Nesse novo texto da Emenda outorgada pela Junta Militar, o dever do Estado quanto
ao direito a cultura se manteve, no entanto, quanto a liberdade em relacdo as ciéncias, as letras
e as artes, foi adicionada uma restrigdo ao seu exercicio.

A inovagdo desse texto foi a previsdo de uma restri¢do ao direito do livre exercicio da
cultura, ou seja, a previsdo da censura. Em seu Art. 153, §8°, era estabelecido, de forma vaga,
que ndo seriam toleradas "subversao da ordem", ou publicagdes e exteriorizagdes "contrarias a
moral e aos bons costumes". Assim, em que pese a previsao do direito a cultura, o seu
exercicio se chocava com a censura, que impedia a livre manifestagdo cultural.

Com o fim do regime militar e o inicio da redemocratizacdo, em 5 de outubro de 1988
foi promulgada a Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, a chamada constitui¢ao
cidada que restaurou o respeito aos direitos individuais, proclamados juntamente com uma
significativa série de direitos sociais. Nela, as reivindicagdes populares foram positivadas em
varias normas, como, por exemplo, na confirmac¢do de que haveria a volta das elei¢des diretas
para a chefia do Poder Executivo em todos os niveis da Federagdo. Também, e pela primeira
vez na historia constitucional brasileira, foi positivado o principio do respeito a dignidade da
pessoa humana, bem como os direitos fundamentais. (MENDES; BRANCO, 2013)

Em relacao ao direito a cultura, a CRFB/88 prevé, primeiro, que ¢ dever da Unido e de

todos os outros entes da Federagdo proporcionar os meios de acesso a cultura.
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Art. 23. E competéncia comum da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

(...)

IIT - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolédgicos;

IV - impedir a evasdo, a destrui¢do e a descaracterizag@o de obras de arte e de outros
bens de valor historico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo e a ciéncia;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educag@o, a ciéncia, a tecnologia, a
pesquisa e a inovacao; (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 85, de 2015)

Além disso, também ha expressamente no texto da CRFB/88 no Titulo VIII - DA
ORDEM SOCIAL, em seu Capitulo III - Da Educacao, da Cultura e do Desporto, Secao II,

que o Estado ir4 garantir o direito a cultura.

SECAO II

DA CULTURA

Art. 215. O Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso
as fontes da cultura nacional, e apoiard ¢ incentivara a valorizacdo ¢ a difusdo das
manifestagdes culturais.

§ 1° O Estado protegera as manifestagdes das culturas populares, indigenas e afro-
brasileiras, e das de outros grupos participantes do processo civilizatorio nacional.
(...)

§ 3° A lei estabelecera o Plano Nacional de Cultura, de duragdo plurianual, visando
ao desenvolvimento cultural do Pais e a integracdo das a¢des do poder publico que
conduzem a: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 48, de 2005)

I defesa e valorizagdo do patriménio cultural brasileiro; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 48, de 2005)

II produgdo, promocdo e difusdo de bens culturais; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 48, de 2005)

III formagdo de pessoal qualificado para a gestdo da cultura em suas multiplas
dimensdes; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 48, de 2005)

IV democratizagdo do acesso aos bens de cultura; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 48, de 2005)

V valorizacdo da diversidade étnica e regional. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 48, de 2005)

O texto constitucional também inova e estabelece em seu Art. 216 que o Estado, para
fins de garantir a efetivacdo do direito a cultura devera promover politicas publicas de

incentivo a cultura para tutelar esse direito fundamental.

Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a agdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem:

()

§ 3° A lei estabelecera incentivos para a produgdo e o conhecimento de bens e
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valores culturais.

Desse modo, em uma analise do tratamento dado ao direito a cultura nos textos
constitucionais anteriores, temos que a Constitui¢do de 1988 ¢ a evolugdo natural com a forte
influéncia dos tratados internacionais de direitos humanos que tratam sobre direito a cultura.
Direito esse que nada mais ¢ do que uma vertente do direito a dignidade da pessoa humana,
um direito fundamental que merece a tutela estatal.

Assim, como ja foi apontado, a maneira que o legislador escolheu para garantir o
direito a cultura foi definindo como um dever do Estado o de estabelecer politicas publicas
que permitam o desenvolvimento na 4rea cultural. Dentre essas politicas de incentivo a
cultura, encontra-se a Lei do Audiovisual e o Fundo Setorial do Audiovisual, que, no que diz
respeito a induastria cinematografica, forma de expressdo cultural tutelada pelo Estado,
funciona com o auxilio da agéncia reguladora Ancine, autarquia especial originalmente

vinculada ao Ministério da Cultura.
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3 POLITICAS PUBLICAS DE INCENTIVO A CULTURA VOLTADAS PARA O
CINEMA NACIONAL

3.1 POLITICAS CULTURAIS

A Cultura, durante a maior parte da historia do pais, sempre foi uma pasta dentro do
Ministério da Educagdo, ou entdo, como ocorreu durante o periodo da ditadura militar, dividia
a pauta de um ministério com a educacao, ou seja, a cultura sempre esteve interligada com a
educagao. Em 1985, no entanto, com a redemocratizagdo, o entdo Presidente da Republica
José Sarney, por meio do Decreto n® 91.144, separou as duas pautas e criou, pela primeira vez
na historia nacional, o Ministério da Cultura.

Em sua redacdo, a justificativa para sua criacdo foi em razdo do crescimento
econdmico e demografico do pais, o que acabou por inviabilizar a existéncia de um ministério
dividido para as pautas de educacdo e cultura. A manutencdo desse sistema iria inviabilizar
seu funcionamento, que ndo seria capaz de cumprir simultaneamente as exigéncias de sua
competéncia.

O primeiro Ministro de Estado da Cultura foi José Aparecido de Oliveira, que tao logo
renunciou ao cargo e foi substituido por Aluisio Pimenta. Posteriormente, em 1986, tomou
posse Celso Furtado, reconhecido como o primeiro ministro que de fato buscou promover
uma estruturagdo necessaria para o funcionamento do recentemente criado Ministério da
Cultura.

Durante sua gestdo, foi aprovada a Lei n® 7.505, conhecida como a Lei Sarney, que
permitia a concessdo de beneficios fiscais para contribuintes através de doagdes, patrocinios
ou investimentos. A Lei Sarney foi a primeira a permitir a rentincia fiscal como uma forma de
fomento a cultura, o que revolucionou a forma de financiamento cultural na época. Essa lei,
no entanto, foi extinta em 1990 devido a acusagdes de favorecimento ao clientelismo e a
corrupg¢ao no meio cultural.

No Governo Collor, fortemente marcado pelo neoliberalismo, foi fixado o
entendimento de que a cultura, mais especificamente o cinema, ndo deveria ser tutelado pelo
Estado, que ndo era fun¢do da maquina estatal promover o seu desenvolvimento. O cinema
entdo deveria buscar financiamento sozinho na iniciativa privada. Assim, por este motivo, o
MinC foi dissolvido, o que fez com que a cultura voltasse a ser uma pasta do Ministério da
Educacao, com a volta da Secretaria da Cultura.

Junto com a dissolucao precoce do MinC, todos os outros mecanismos de fomento a
cultura também tiveram seu fim. Esse ato praticado pelo Governo da época de acabar com
todo tipo de financiamento publico direcionada a cultura, sem se preocupar em colocar
qualquer outra opg¢ao no lugar, foi desastroso para o cinema nacional, que viu sua principal

fonte de financiamento ser extinta com tamanha facilidade.
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“Segundo levantamento apresentado no catdlogo da retrospectiva “Cinema
Brasileiro, anos 90: 9 questdes”, organizado pelo Centro Cultural Banco do Brasil do
Rio de Janeiro (cf. Oricchio, 2003:26), foram realizados sete filmes em 1990, oito
em 1991, apenas trés em 1992, quatro filmes em 1993 e sete filmes em 1994. O
levantamento dos filmes realizados nos primeiros anos da década de 1990 ¢ muito
confuso, ja que juntamente com os Orgdos responsaveis pelo fomento a atividade
cinematografica, o governo extinguiu também os orgdos de fiscalizaggo e controle, e
ndo ha dados oficiais sobre os filmes do periodo.” (MARSON, 2009).

Com a constata¢dao imediata dos impactos causados pelo fim das politicas ptblicas de
incentivo a cultura, em 1991, tomou posse como Secretario da Cultura, Paulo Sérgio Rouanet.
O novo responsavel pela cultura no pais logo retomou as politicas publicas culturais,
atendendo a principal reivindicacdo da classe artistica aprovando, no mesmo ano, a Lei n°
8.313, conhecida como Lei Rouanet, que trouxe de volta os principios basicos da antiga Lei
Sarney, sendo também uma lei que tratava do financiamento cultural através de renuncia
fiscal. Esse foi o primeiro passo para a retomada das politicas de incentivo a cultura no pais.

Em 1992, o entdo presidente Fernando Collor sofreu impeachment. O seu vice, Itamar
Franco, assumiu a presidéncia e trouxe de volta o Ministério da Cultura, retomando as
politicas de incentivo e impulsionando o crescimento da produgdo cultural que antes havia
estagnado devido a falta de apoio estatal. O MinC agora contava com a ajuda da Lei Rouanet,
uma lei que trazia de volta o mecanismo de fomento indireto previsto originalmente na Lei
Sarney. No entanto, essa legislacdo sozinha nao foi suficiente para retomar a producio e
desenvolvimento do cinema nacional. Assim, posteriormente, em 1993, foi criada a Lei do
Audiovisual, também se baseando no fomento indireto, mas, diferentemente da Lei Rouanet,
que se destinava a todos os segmentos culturais, a Lei do Audiovisual ¢ voltada diretamente
para o cinema.

Alguns anos ap0s essa retomada, para fins de garantir a correta aplicagdo da legislagao
de incentivo, bem como uma forma de confirmar que os recursos publicos investidos nesse
segmento estavam sendo utilizados da maneira correta, foi criada, no ano de 2001, a agéncia
reguladora Ancine. E, posteriormente, em 2006, foi criado por meio da Lei n° 11.437/06, o
Fundo Setorial do Audiovisual - FSA, um mecanismo de fomento direto autossustentavel
destinado ao desenvolvimento do setor audiovisual nacional.

Os anos de fomento estatal direcionados a cultura nacional, mais especificamente ao
cinema, tiveram novamente um fim momentaneo quando em 2016, no Governo do entdo
presidente interino, Michel Temer, o Ministério da Cultura foi extinto por alguns dias, tendo
sido reincorporado ao Ministério da Educagdo. No entanto, tal medida gerou grande revolta, o
que acabou por fazer com que o governo voltasse atrds com a sua decisdo e mantivesse o
MinC.

Ainda assim, o Ministério da Cultura ndo se manteve até os dias atuais, uma vez que
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teve sua extingdo decretada com a posse do novo Governo em 2019, sendo incorporado ao
Ministério da Cidadania, que também abarca o Esporte e o Desenvolvimento.

Além de ser uma das pastas de um Ministério visivelmente inflado, a area da cultura
esta entre as que menos recebe investimento do governo, sofrendo anualmente uma nova
queda no seu orcamento. Atualmente, a produgdo cultural, mais especificamente o cinema,
depende diretamente dessas politicas estatais de incentivo, de forma que, caso sejam extintas,
o impacto a ser sofrido pelo setor cultural seria imenso, semelhantes ao que ocorreu na época

do Governo Collor.

3.2 EMBRAFILME

Antes da criagdo da Lei Rouanet ¢ da Lei do Audiovisual, o cinema nacional tinha
como sua base de financiamento a Empresa Brasileira de Filmes, a Embrafilme, pessoa
juridica de direito privado vinculada ao Ministério da Cultura e Educacdo, criada em 12 de
setembro de 1969, através do Decreto-lei n® 862, para atuar como um 6rgdo de cooperagao
junto ao Instituto Nacional de Cinema - INC, institui¢do originalmente criada em 1966 e que
era destinada a cuidar da fomentagdo, producao, distribui¢do, exportagcdo e todas as fases que
envolvem a cadeia produtiva do cinema nacional.

Por ter sido criada durante o periodo da Ditadura Militar, a Embrafilme também tinha
como uma de suas fun¢des censurar as obras que apresentassem questionamentos acerca do
modelo politico vivenciado no pais. Através dessa empresa publica, os militares garantiam
que nenhuma obra que expusesse ou questionasse a administracdo federal da época fosse
promovida no exterior. O corpo gestor da empresa era diretamente indicado pelo governo,
assim, o Estado tinha total liberdade para moldar em baixa ou larga escala o cinema nacional,
uma vez que além de ser a fonte principal do capital financeiro da empresa, era também quem
a administrava. (ALMEIDA; MORELLI-MENDES, 5).

A Embrafilme foi uma peca fundamental para a industrializagdo e fortalecimento do
cinema nacional durante as décadas de 1970 e 1980, sua politica protecionista foi a
responsavel por fazer com que esta Empresa Publica se tornasse a maior produtora e

distribuidora de filmes nacionais na época.

"Durante mais de duas décadas de atuagdo, entre 1969 ¢ 1990, a Embrafilme foi
responsavel pela regularidade da produg¢do do cinema no Brasil, por meio do
financiamento da producdo, da garantia da exibi¢do (pela obrigatoriedade instituida
via cota de tela para o produto nacional) e da distribui¢do dos filmes brasileiros.
Além disso, em seu periodo mais produtivo, a Embrafilme ajudou a proporcionar o
encontro do filme nacional com o publico, durante meados dos anos 70 e inicio dos
anos 80, quando o cinema brasileiro bateu recordes de publico que até hoje ndo se
repetiram. Segundo o historiador americano Randal Johnson (1987), entre 1974 ¢
1978 o niimero de espectadores do cinema brasileiro passou de 30 milhdes para 60
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milhoes, e a fatia do cinema brasileiro em seu proprio mercado chegou a 30% em
1978. Até hoje, a maior bilheteria do cinema brasileiro ¢ Dona Flor e seus dois
maridos (Bruno Barreto, 1976), que teve mais de 10 milhdes de espectadores -
enquanto a maior bilheteria do Cinema da Retomada foi Cidade de Deus (Fernando
Meirelles, 2002), que atingiu mais de 3 milhdes de espectadores." (MARSON, 2009,

p. 18).

Inclusive, a maior bilheteria do cinema nacional, até o ano de 2010, era de Dona Flor e
seus dois maridos (1976), que levou mais de 10 milhdes de pessoas ao cinema quando foi
langado. Esse recorde foi batido somente com Tropa de Elite 2 (2010), que levou mais de 11

milhdes de pessoas aos cinemas.

Figura 1 - Filmes nacionais com mais de um milhdo de espectadores - Ancine

Asphria Wl
FILMES MACIONAIS COM MAIS DE UM MILHAO DE ESPECTADORES (1970/2010) por piblico

Titule Dirator Produtera Estreia Pisblico
1L |Tropa de elite 2 Jase Paditha Zazen Predugies Audievisuals Lida. outy 10 11033475
2 |Dons Fler @ saus doiE mendos iy B3 et LC Basvits [ 10.735.524
3 A dema do lotaglo Hevile de Almeida Begeng Firresy abr/ T8 6.500, 134
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Fonte: Ancine

No entanto, em pese o sucesso desta Empresa Publica no desenvolvimento do cinema
nacional, em meados da década de 1980, houve um esvaziamento econdmico e politico na
Embrafilme, que posteriormente culminou com o seu fechamento definitivo em 1990. No
final dos anos 80, a campanha contra a empresa era fortissima, sendo constante as acusagdes
de clientelismo, desperdicio de dinheiro publico e mé& administracdo. A intengdo era de
convencer a opinido publica de que o cinema ndo deveria ser tutelado pelo Estado.

Assim, em 1990, junto com o fim do MinC, o entdo Presidente Fernando Collor de
Melo, extinguiu também a Embrafilme, sob o argumento de que o cinema deveria se financiar

sozinho, deixando o cinema nacional sem qualquer apoio estatal para se manter.
3.3 LEI SARNEY

Durante os anos de existéncia da Embrafilme, o cinema nacional teve um apoio estatal
fundamental, no entanto, a forma de financiamento dessa Empresa Publica concentrava para o
Estado o poder de escolha de quais obras audiovisuais seriam produzidas. Tendo em vista o
periodo de censura vivenciado no pais durante essa época, surgiu uma necessidade de que
fosse possivel um investimento publico mais livre no setor da cultura. Com a

redemocratizagdo, foi aprovada em outubro de 1986 a primeira lei que instituiu uma politica



24

publica de incentivo a cultura no pais, a Lei1 7.505, conhecida como Lei Sarney.

Essa lei criou as bases de uma parceria entre o poder publico e o setor privado para
incentivar a producao cultural. Ela foi a pioneira no pais a instituir a rentincia fiscal como um
meio de fomento indireto a producao cultural nacional, tirando assim o poder de escolha do
Estado com relacdo ao que seria produzido, transferindo essa responsabilidade para a
sociedade que, por meio da rentncia fiscal, iria escolher o projeto a ser financiado.

A Lei Sarney estabeleceu uma isencdo de até 10% do Imposto de Renda devido pelas
empresas, desde que tais recursos fossem investidos em produgdes artisticas nacionais. Com
essa lei, as empresas podiam financiar, por meio de renuncia fiscal, agdes realizadas por
produtores artisticos que tivessem registro no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas de
Natureza Cultural, o CNPC, que era gerido pelo MinC e a Secretaria da Receita Federal do
Ministério da Fazenda.

Ocorre que, em que pese a técnica inovadora para incentivar a produgdo cultural, a lei
possuia certas falhas, como, por exemplo, a falta de previsdo para que o produto objeto do
mecanismo de fomento tivesse circulagcdo publica, assim como o fato de que a prestacdo de
contas so era feita apds finalizado o processo de producdo da obra, ndo havia qualquer
monitoramento quanto ao uso desses recursos.

Esse mecanismo de fomento recebeu diversas criticas quanto a existéncia de mau uso
dos recursos recebidos em decorréncia dessas falhas presentes na legislagdo. Em
consequéncia disso, a Lei Sarney ndo se manteve por muito tempo, tendo sido revogada pelo

presidente Fernando Collor de Mello junto com o Minc e a Embrafilme.

3.4 LEI ROUANET

Com o fim do MinC, da Embrafilme e da Lei Sarney de uma s6 vez, o cinema
nacional ficou sem qualquer tipo de apoio, vivendo a sua €época de menor producio.
Observando que deixar o cinema com o setor privado ndo estava funcionando, o presidente
Fernando Collor de Melo realizou algumas mudangas nesse setor como uma forma de tentar
retomar as politicas publicas de incentivo a cultura. Para tanto, nomeou Sérgio Paulo Rouanet
para a Secretaria da Cultura, que logo em seu primeiro ano apresentou a Lei n® 8.313/91,
conhecida como Lei Rouanet.

A Lei Rouanet foi originalmente divulgada como Programa Nacional de Apoio a
Cultura - Pronac, prevendo trés tipos de financiamentos para a cultura, sendo eles: Fundo
Nacional de Cultura, o FNC, administrado pela Secretaria da Cultura, destina-se a financiar
qualquer tipo de produgdo cultural cujo retorno financeiro seja baixo; Fundos de
Investimentos Culturais e Artisticos, os Ficart, que funcionam como se a empresa
financiadora estivesse adquirindo agdes na bolsa de valores e, caso tenho lucro, ha a taxacao

sobre esse valor, por outro lado, caso haja prejuizo, a empresa pode abater esse valor no
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imposto de renda. Os Ficart se destinam a financiar a produg¢do comercial de instrumentos
musicais, fitas, filmes e outras formas de reproducao fonovideografica; por fim, tem-se o
Incentivo a Projetos Culturais, onde tanto as pessoas fisicas quanto juridicas podem patrocinar
um projeto cultural a sua escolha e o valor investido serd deduzido no imposto de renda,
conforme percentual estabelecido anualmente pelo governo federal (MARSON, 2009).

Quanto aos mecanismos de fomento previsto nessa legislagcao, tem-se os dispostos nos
Art. 18 e Art. 25. O funcionamento desses mecanismos se baseiam numa espécie de mecenato
privado, onde o valor disponibilizado ¢ utilizando dentre os projetos ja pré-aprovados pelo
MinC para receber esses recursos. A escolha de qual projeto ird receber os incentivos cabe a
pessoa fisica ou juridica que disponibiliza o valor. Essa quantia serd deduzida do imposto de
renda da pessoa que dispds o montante e o valor dessa dedugdo vai variar conforme a
modalidade de financiamento escolhida.

Os recursos podem ser tidos como uma doacdo, onde ndo haverd qualquer
contrapartida para a pessoa que disponibilizou o montante, além do abatimento do valor no
imposto de renda. Como também podem ser dispostos no modo patrocinador, em que além da
deducdo no imposto de renda, ha a possibilidade de vinculagdo da marca com o produto
financiado.

O mecanismo previsto no Art. 18 pode ser utilizado no setor cinematografico. A
legislagdo prevé a possibilidade de que os valores disponibilizados sejam destinados a
doacgdes de acervos para cinematecas, producdo de obras de curta e média metragem,
preservagdo e difusdo do acervo audiovisual, constru¢cdo e manutencdo de salas de cinema e
teatro em Municipios de menos de 100.000 habitantes. Para esse tipo de fomento, a dedugdo
fiscal ¢ de 100% do valor aportado, ou seja, ha uma deducdo integral do montante. A situagao
se justifica pois sdo parcelas da industria cinematografica que ndo recebem muito
investimento do setor privado, cabendo ao Estado intervir para desenvolver esse
segmento. (IKEDA, 2015)

J& 0 mecanismo previsto no Art. 25 possui expressamente como op¢ao para o fomento
indireto a producdo cinematografica e videofonografica. Os percentuais previstos para a
deducdo variam entre 30% a 80% do valor aportado, devendo ser levado em consideragao se o
investidor ¢ uma pessoa fisica ou juridica, bem como se o incentivo tem carater de doagao ou
patrocinio. Essa modalidade ainda prevé a possibilidade de que os valores utilizados sejam

inclusos no balanco das empresas como uma despesa operacional, aumentando assim o valor
da dedugao fiscal (IKEDA, 2015).
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Figura 2 - O caminho do incentivo

O caminho do incentivo
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O dinheiro utilizado para a produg¢do do projeto cultural oriundo do mecanismo de
fomento indireto ¢ fruto da renuncia fiscal. O valor ¢ abatido do Imposto de Renda, o governo
abre mao de receber essa quantia para que seja direcionado a realizagdo de atividades
culturais.

Essa medida, no entanto, também possui seu lado ruim, uma vez que nio se trata de
investimento direto do governo na cultura, o poder de escolha ¢ do empresario que tera um
abatimento em seu imposto de renda caso decida apoiar um projeto cultural. Assim, o
investimento acaba sendo direcionado com base nos interesses de quem detém o capital, uma
vez que ird investir apenas nos projetos que acredita que podem fortalecer a sua marca,
ficando a importancia cultural atrelada a sua capacidade de dar retorno de imagem a uma
determinada companhia.

Durante a campanha do atual presidente eleito, este fez diversas criticas a Lei Rouanet.
Suas criticas refletiam o comum desconhecimento quanto ao funcionamento da referida
legislagdo. No entanto, uma vez eleito, o mesmo se informou a respeito do funcionamento da
lei e apresentou uma Instrugdo Normativa N° 2, de 23 de Abril de 2019, onde deixa de lado o
nome Lei Rouanet e passa a adota o novo nome de "Lei de Incentivo a Cultura", mantendo,
quanto ao conteudo, o mesmo modo de funcionamento da legislagdo anterior por ele criticada.

A Lei Rouanet se destina a todo e qualquer tipo de projeto cultural, sendo também
utilizada para o cinema, mas em menor quantidade. Assim, embora tenha sido utilizada
durante os primeiros anos de sua criagdo, essa legislacdo acabou sendo deixada de lado para a

producdo de obras cinematograficas apos o advento da Lei do Audiovisual, uma legislacao
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especifica para o desenvolvimento do cinema nacional que apresenta percentuais de deducao

superiores aos da Lei Rouanet.

3.5 LEI DO AUDIOVISUAL

Com o fim abrupto do MinC, da Embrafilme e da Lei Sarney, o cinema nacional ficou
sem qualquer suporte, vivendo o pior momento da sua historia no que diz respeito a sua
producao, assistindo toda a sua evolugdo construida em anos de investimento da Embrafilme
ser interrompida em apenas alguns dias.

Em que pese a existéncia da Lei Rouanet, que poderia ser utilizada para o
financiamento de obras cinematograficas, ela sozinha nio seria suficiente para reerguer o
cinema nacional que, naquele momento, precisava de uma medida rapida e eficaz para se
reestruturar. Assim, em 1993, como uma forma de tentar recuperar a industria cinematografica
patria, foi criada a Lei 8.685/93, voltada somente para producdes do audiovisual e, por isso,
conhecida como Lei do Audiovisual.

A Lei do Audiovisual revolucionou o modo de producdo cinematografica nacional
pois, diferentemente da Lei Rouanet, ndo tratava meramente de um patrocinio ou doagdo, mas
sim de um investimento no produto. O agente que dispde dos recursos nao ¢ um incentivador,
um mecenas, mas sim um verdadeiro investidor. Essa legislacdo foi elaborada com o
pensamento voltado para a geragdo de lucros por meio da producdo da atividade
cinematografica.

Essa medida foi essencial para atrair o investimento imediato no cinema nacional, uma
forma reergué-lo seguindo uma logica de desenvolvimento econdomico, uma politica industrial
de producdo de obras cinematograficas capaz de recuperar o mercado interno, reocupando
com o produto nacional o que, na época, era completamente dominado pelo produto
estrangeiro.

Essa lei, no entanto, ndo tinha como objetivo se perdurar no tempo, ja que tinha como
foco apenas reestruturar o cinema nacional, que havia sofrido uma parada abrupta em seu
crescimento. Assim, uma vez alcancado o objetivo, a lei deveria ser extinta € o cinema
nacional ndo iria mais depender de investimento estatal.

Originalmente o prazo fixado era até o exercicio fiscal de 2003, no entanto, quando
chegou em 2003, constatou-se que o cinema ainda ndo havia se restruturado totalmente,
precisando ainda do apoio estatal para sua subsisténcia, desse modo, o prazo foi prorrogado.
Essa prorrogacao nao foi a Unica e, atualmente, o novo prazo estabelecido foi para o fim do
exercicio fiscal de 2019. Ha, no entanto, uma busca para que seja feita uma nova prorrogacao,
vez que, mesmo apos mais de 20 anos de apoio, o cinema nacional ainda ndo se encontra
capaz de sobreviver sem esse apoio estatal, inclusive, ndo renovar a lei agora seria permitir
uma repeticado do que aconteceu em 1990 com o fim das politicas culturais, pois o cinema

nacional ainda ndo atingiu o seu patamar de independéncia financeira.
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O funcionamento da Lei do Audiovisual ocorre por meio do fomento indireto, onde os
valores investidos podem ser abatidos integralmente no imposto de renda, ou seja, a dedugao
fiscal ¢ de 100%. Também ¢ possivel que o investidor inclua os valores como despesa
operacional e, com isso, a deducdo fiscal acabe sendo maior que os 100% originalmente
previstos. Ainda, além do abatimento, o investidor também pode vincular a sua marca a obra,
bem como garante um retorno pelo seu investimento, pois adquire um percentual dos direitos
de comercializacao da obra.

Para IKEDA, esse mecanismo acabou gerando uma dependéncia do cinema para com
o Estado, considerando que a lei, originalmente prevista para ser temporaria, ja foi renovada
diversas vezes desde sua criacdo, estando em vigor ha 26 anos. (IKEDA, 2015) No entanto,
tendo em vista que a legislacdo foi formulada para reestruturar o cinema nacional, o lapso
temporal de 26 anos nao ¢ suficiente para reerguer totalmente uma industria cinematografica
que estava na iminéncia de sua extin¢do antes de criacdo da Lei do Audiovisual. O cinema
nacional ¢ recente e ainda ndo teve tempo de se reerguer totalmente.

Atualmente, somente o cinema norte-americano de Hollywood e o cinema indiano de
Bollywood consegue se sustentar majoritariamente com capital privado, o cinema francés, do
pais onde o cinema foi criado, até hoje conta com o apoio estatal para se sustentar. Inclusive,
ha um mecanismo de fomento utilizado pelo cinema francés que muito se assemelha a Lei do
Audiovisual, sdo as Sociétés pour le Financement de [’Industrie Cinématographique et de
I’Audiovisuel (SOFICA), que trazem a mesma proposta de isencdo fiscal para o investimento
no setor cinematografico. (MURTINHO, 2004)

Ainda, ressalta-se que a producdo cinematografica nacional ¢, em sua grande maioria,
artistica, ndo atraindo tanto o interesse da iniciativa privada, de modo que precisa de um apoio
estatal.

Os mecanismos de fomento previstos na Lei do Audiovisual sdo: Art. 1°, Art, 1°-A,
Art. 3° e Art. 3°-A. O meio de fomento indireto previsto no Art. 1° funciona da seguinte

maneira:

O procedimento operacional ¢ o seguinte: a empresa produtora contrata uma
corretora legalmente constituida e registrada na Comissdo de Valores Mobiliarios. A
corretora ira formular o prospecto com a CVM para o lancamento das cotas por
meio de um boletim de subscricdo. O investidor, ao comprar um certificado de
investimento que lhe da direito a certo nimero de cotas, tem direito a um percentual
dos direitos de comercializagdo da obra nas condig¢des dispostas nesse certificado
(quanto aos territdrios, segmentos de mercado, prazo de dedugdo dos direitos,
percentual dos direitos etc.).

E importante ressaltar que, ao comprar o certificado de investimento, o investidor
adquire parte dos direitos de comercializagdo da obra, mas ndo se torna coprodutor
dela. Em outras palavras, o art. 1° transfere ao investidor apenas direitos comerciais
¢ ndo os patrimoniais, que continuam em posse da empresa produtora ¢ dos demais
coprodutores do trabalho, se for o caso (IKEDA, 2015, p. 31).
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Enquanto o mecanismo previsto no Art. 1° possui o cardter de investimento, o
mecanismo previsto no Art. 1°-A, que foi inserido pela Lei 11.437/06, tem o cardter de
patrocinio, ndo permitindo que seja lancado o valor investido como despesa operacional.
Esses dois tipos de fomento indireto sao destinados a producao cinematografica.

Além desses mecanismos voltados para a produgdo, ha também, na Lei do
Audiovisual, a previsdo de dispositivo voltado para a distribui¢do dos filmes. Percebe-se que
todas as formas de fomento mencionadas anteriormente se destinam apenas a producao
cinematografica, sem se preocupar com a distribuicao dessa obra. Assim, em razao disso, o
legislador elaborou o Art. 3° da Lei do Audiovisual e, posteriormente com a Lei 11.437/06,
inseriu o Art. 3°-A.

O Art. 3° se destina a incentivar que distribuidoras, ou seja, empresas do proprio setor
do audiovisual, nacionais ou internacionais, fagam a distribui¢do das obras com a sua
exploragdo comercial. Por meio desse mecanismo a empresa se torna coprodutora da obra e,
portanto, possui parte dos direitos patrimoniais, além do abatimento de 70% do valor do
imposto de renda a ser pago.

A operacionaliza¢do do mecanismo ¢ a seguinte: no ato da remessa, ao realizar o
contrato de cambio, caso a empresa faga a opgdo pelo mecanismo, ha o recolhimento
de 70% do valor do imposto de renda mediante um boleto bancario especifico. Esses
valores sdo depositados numa "conta de recolhimento”" de titularidade da empresa
contribuinte. Como uma empresa estrangeira ndo pode ter conta-corrente no pais, em
geral, a conta de recolhimento ¢ de titularidade de um representante legal da
empresa contribuinte estrangeira, mediante procuragdo especifica, apresentada a
Ancine.

Em seguida, a empresa contribuinte tem o prazo legal de 180 dias para aplicar os
recursos em projetos audiovisuais, estipulado pela lei para evitar que a empresa
fizesse a opcdo pelo mecanismo, mas postergasse tal aplicacdo ou nem viesse a fazé-
lo. Isso deu mais agilidade ao processo de produgdo das obras audiovisuais
beneficiarias do mecanismo, pois, caso expire o prazo de 180 dias apds o depdsito
dos valores recolhidos sem que a empresa contribuinte escolha um projeto
audiovisual, ela perde os direitos sobre esses valores, que sdo transferidos para o
Fundo Setorial do Audiovisual (FSA) (IKEDA, 2015, p. 80-81).

Inicialmente, logo quando a Lei do Audiovisual entrou em vigor, esse mecanismo nao
era muito utilizado, uma vez que a distribuicdo dos filmes era feita em sua maioria por
grandes empresas de distribui¢do norte americana, as chamadas majors. Essas empresas nao
tinham interesse em se utilizar dessa legislagdo, pois, segundo a regra do pais sede, os Estados
Unidos, os valores pagos aqui poderiam ser deduzidos no imposto de renda da matriz dessas
empresas. Como uma forma de contornar essa situacdo, foi criada a Condecine Remessa
através do Art. 32 da MP n°® 2.228-1/01, onde ¢ prevista uma sobretaxa de 11% sobre essa
remessa do produto nacional para o exterior. (IKEDA, 2015) E possivel que a empresa seja

isenta dessa taxa caso opte pela utilizagdo do Art. 3° da Lei do Audiovisual, ou seja, transferir
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o valor que seria pago para a produ¢do cinematografica nacional.

Essa medida acabou impulsionando as empresas a utilizarem esse mecanismo,
estimulando as distribuidoras estrangeiras a investirem no filme nacional, tornando-as
coprodutoras da obra e, consequentemente, desenvolvendo o cinema nacional.

Ja o Art. 3°-A, que surgiu com a Lei n® 11.437/06 junto com o Art. 1°-A., destina-se as
programadoras nacionais ou internacionais de televisao por assinatura ou televisdo aberta. O
seu funcionamento ¢ bastante similar ao do Art. 3° da mesma lei, tendo como principal

diferenca o fato de que ndo ha a iseng¢ao da Condecine para esses casos.

3.6 FUNDO SETORIAL DO AUDIOVISUAL

Além dos mecanismos de fomento indireto estabelecidos por meio da Lei Rouanet e
pela Lei do Audiovisual, atualmente a industria cinematografica brasileira também possui um
mecanismo de fomento direto destinado ao desenvolvimento de todos os setores da cadeia do
audiovisual nacional, o Fundo Setorial do Audiovisual. O FSA foi criado pela Lei n°
11.437/06 e ¢ regulamentado pelo Decreto n°® 6.229, de 12 de dezembro de 2007. Trata-se de
uma categoria de programacdo especifica do Fundo Nacional de Cultura (FNC), fundo
originalmente instituido pela Lei Rouanet dentro do Programa Nacional de Apoio a Cultura -
Pronac. O FNC se destina a qualquer tipo de producao cultural com baixo retorno financeiro,
assim, o FSA segue essa mesma logica.

O FSA possui diversas linhas de a¢do no setor cinematografico e busca priorizar os
segmentos do setor que ndo recebem tanta aten¢do da iniciativa privada. Ele contempla as
atividades associadas aos diversos segmentos, como produc¢do, distribui¢ao/comercializacao,
exibicdo e infraestrutura de servigos mediante a utilizacdo de diferentes instrumentos
financeiros, tais como investimentos, financiamentos, operacdes de apoio e de equalizagao de
encargos financeiros. Desse modo, os recursos desse fundo acabam sendo direcionados aos
produtores de cinema independente, ou iniciantes que ndo conseguem sozinhos obter
investimento junto ao setor privado ou até por meio dos mecanismos de fomento indireto.

Inclusive, a legislacdo do fundo prevé em seu Art. 4, §3°, 1, a Cota Regional, em que
determina o minimo de 30% dos seus recursos sejam destinados a produtoras nas regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Essa ¢ uma forma de ampliar o mercado cinematografico
nacional, expandido a producdo para além do eixo Rio-Sao Paulo.

Ainda, além de atuar na producao e distribui¢do da atividade cinematografica, o fundo
também se destina a democratizagdo do cinema por meio da linha de agdo chamada:
"Expansao do parque exibidor". Essa linha de acdo conta com o Programa Cinema Perto de
Vocé, organizado pela Ancine ¢ o Ministério da Cultura em uma parceria com Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES. O objetivo desse programa ¢
aumentar o nimero de salas de cinema no pais por meio da instalacdo em cidades e zonas

urbanas que
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ndo possuem salas de cinema atualmente. A intengdo ¢ de que essas novas salas sejam
populares para garantir esse acesso a cultura.

Um dos eixos desse programa ¢ o Projeto Cinema da Cidade, que tem como objetivo a
implantacao de complexos exibidores em municipios de pequeno e médio porte, que possuem
entre 20.000 e 100.000 habitantes e ndo contam com salas de cinema em funcionamento. O
projeto se operacionaliza através da formalizacao de parcerias com os Estados e Municipios
resultando em complexos de propriedade publica com gestao prioritariamente privada.

Desse modo, tem-se que o Fundo Setorial do Audiovisual ndo possui s6 a
responsabilidade de disponibilizar recursos para a produgado, distribuicdo e comercializagao
das obras cinematograficas, como também de fornecer recursos para a construcdo de salas de
cinema em locais que, atualmente, nao hd qualquer acesso a produgdo audiovisual nacional
produzida. Assim, o FSA garante o desenvolvimento da industria cinematografica nacional
como um todo, democratizando o seu acesso e fazendo com que o governo cumpra o seu
papel em garantir o direito a cultura.

A principal fonte de receita do FSA ¢ a Contribuicdo para o Desenvolvimento da
Industria Cinematografica Nacional - Condecine, a contribuicdo que tem como fato gerador a
veiculagdo, producdo, licenciamento e distribuicdo de obras audiovisuais com finalidade
comercial. Com o advento da Lei 12.485/11, a Lei da TV paga, essa contribui¢do passou a ser
devida também pelos prestadores de servicos que se utilizam de meios que possam distribuir
conteudos audiovisuais, como empresas de telecomunicagdes e operadoras de televisdo por
assinatura. Segundo dados da Ancine, com a Lei da TV paga, o orgamento do FSA aumentou
consideravelmente, no entanto, nos ultimos anos o fundo vem sofrendo cortes no secu
orgamento anualmente, o que fez com que seu or¢gamento atual seja semelhante aos dos anos
de antes da lei supracitada estar em vigor.

Uma outra fonte de receita do FSA vem dos investimentos nos projetos, como, por
exemplo, os investimentos retornaveis e os empréstimos reembolsaveis. Enquanto os
investimentos retornaveis garantem ao FSA uma participagdo proporcional nos resultados do
projeto beneficiados, os empréstimos reembolsdveis sdo um financiamento em que,
independentemente do resultado comercial do projeto beneficiado, a empresa proponente deve
reembolsar 0 FSA com um valor predeterminado.

Assim, o Fundo Setorial do Audiovisual termina sendo um mecanismo
autossustentavel de desenvolvimento da industria cinematografica nacional, uma vez que o
seu orcamento vem, em sua maior parte, do setor ao qual investe diretamente. Ou seja, na
medida que o FSA se fortalece e amplia a sua atuacdo no desenvolvimento da atividade
audiovisual, ele acaba gerando receitas adicionais para o proprio fundo, bem como aumenta a
arrecadagdo da Condecine o que permite que o fundo aumente a sua receita e assim possa

ampliar seus investimentos no setor.
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4 AGENCIAS REGULADORAS

4.1 CARACTERISTICAS GERAIS

A Administracdo Publica ndo pode sozinha se encarregar de todos os seus setores.
Assim, como uma forma de manter uma organizacdo para fins de funcionamento, sdo
utilizadas algumas ferramentas de ordenagdo, como a descentraliza¢ao e desconcentragdo. A
descentralizagdo se caracteriza como a distribuicao de competéncias de uma pessoa, fisica ou
juridica, para outra. J4 a desconcentracdo ¢ uma forma de distribui¢do interna de
competéncias dentro da mesma pessoa juridica. (DI PIETRO, 2010).

Também para fins de garantir o seu melhor funcionamento, a Administragdo Publica
também se divide em Direta e Indireta. Quanto a Administragdo Indireta, tem-se as
autarquias, fundag¢des instituidas pelo Poder Publico, as sociedades de economia mista, as
empresas publicas e os consorcios publicos. Autarquia ¢ uma pessoa juridica de direito
publico; a fundagdo e o consdrcio publico podem ser de direito publico ou privado,
dependendo do regime que lhes for atribuido pela lei que os instituiu; as demais sdo pessoas
juridicas de direito privado.

Uma das formas de descentralizagdo da Administracdo Publica Indireta ¢ a autarquia,
que sdo tidas como entes administrativos autonomos criados por uma lei especifica. Elas
possuem personalidade juridica de Direito Publico interno, sdo dotadas de patrimdnio proprio
e detém atribuigdes estatais especificas. Uma autarquia se administra sozinha seguindo as leis
editadas pela entidade que a criou, a autarquia exerce um servigo que foi retirado da
administracdo centralizada. Assim, em razdo disso, a ela s6 deve ser outorgado os servicos
publicos tipicos, e ndo atividades industriais ou econdmicas, ainda que estas sejam de
interesse coletivo. (MEIRELLES, 2016)

Por se tratar uma pessoa juridica de direito publico, a personalidade da autarquia nasce
com a lei que a institui, ndo sendo necessario qualquer tipo de registro. Essa caracteristica a
difere das fundagdes, empresas governamentais e entes de cooperagdo, cuja personalidade
juridica nasce com o registro de seu estatuto, que ¢ elaborado segundo a lei que autoriza a sua
criagao.

Importante mencionar que a autarquia ndo age por delegacdo, mas sim por direito
proprio e com autoridade publica na medida do poder que lhe foi outorgado pela lei que a
criou. Nao ha na autarquia qualquer subordinacao hierarquica para com a entidade estatal a
qual pertence, pois caso isso ocorresse, anularia o seu carater autarquico. Ainda, por se tratar
de um prolongamento do Poder Publico, a autarquia deve executar os servigos proprios do
Estado, com condigdes iguais as do Estado e com os mesmos privilégios da Administragao,
sendo inclusive passivel dos mesmos controles de atos administrativos. A diferenga reside
apenas no fato de que a autarquia possui métodos operacionais mais flexiveis que os da

Administragdo principal quanto aos seus servicos.
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Dentre as autarquias, hd ainda as de regime especial que, segundo Hely Lopes
Meirelles (2016), ¢ toda aquela que a lei instituidora conferir privilégios especificos e
aumentar sua autonomia comparativamente com as autarquias comuns, sem, no entanto,
infringir os preceitos constitucionais pertinentes a essas entidades de personalidade juridica.
Como exemplo de autarquias de regime especial temos as agéncias reguladoras, que sao
objeto do presente estudo.

As agéncias reguladoras foram criadas tendo como objetivo pdr em pratica a politica
governamental de transferir para o setor privado a execugao de servigos tipicamente publicos,
mas, ainda assim, manter reservado ao Estado a regulamenta¢do, o controle e a fiscalizacao
desses servigos.

Em uma andlise historica, temos que a primeira agéncia reguladora criada foi a
ANEEL, Agéncia Nacional de Energia Elétrica, para fins de regular e fiscalizar o setor de
geracdo e distribui¢do de energia elétrica, ela foi criada por meio da Lei 9.427 de 26 de
dezembro de 96. Menos de um ano depois, através da Lei 9.479 de 16 de julho de 97, a
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, a ANATEL, foi criada tendo o mesmo objetivo que a
ANEEL mas em relagdo ao setor de telecomunicagdes, uma vez que ambas as areas estavam
sendo privatizadas e precisavam de uma regulagao.

Atualmente, o Brasil conta com 11 agéncias reguladoras que foram criadas como
autarquias sob regime especial e, portanto, possuindo um conjunto especifico de privilégios
outorgados por lei. Sdo elas, de acordo com a Lei Geral das Agéncias Reguladoras, a Lei
13.848/19:

Art. 2° Consideram-se agéncias reguladoras, para os fins desta Lei e para os fins da
Lei n°® 9.986, de 18 de julho de 2000:

I - a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel);

II - a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP);
IIT - a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel);

IV - a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa);

V - a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS);

VI - a Agéncia Nacional de Aguas (ANA);

VII - a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq);

VIII - a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT);

IX - a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine);

X - a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac);

XI - a Agéncia Nacional de Mineragao (ANM).

Em que pese o fato da primeira agéncia reguladora ter sido criada em 1996, somente
em 24 de agosto de 2019 foi publicada uma Lei Geral sobre os poderes e as caracteristicas
desse tipo de autarquia de regime especial. Antes, as agéncias eram regidas somente pela
propria lei que a instituiu, onde era previsto de maneira especifica quais os privilégios de ser

uma autarquia de regime especial e a extensao de seu poder normativo. Além da propria lei de
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criacdo das agéncias, havia também a Lei 9.986/00, que tratava da gestdo de recursos
humanos das agéncias reguladoras e a Lei 10.871/04, que tratava sobre a criagdo de carreiras e
organizacao de cargos efetivos das agéncias.

No entanto, ainda que sem uma legislagdo geral propria para regular o seu
funcionamento especial, as agéncias reguladoras possuiam aspectos comuns a todas previstos
em cada lei instituidora da autarquia, bem como o0s aspectos especificos que variavam de
acordo com a natureza do servigo prestado.

Como aspectos comuns a todas as agéncias reguladoras tem-se: que os
administradores possuem mantados fixos, no qual s6 podem ser destituidos do cargo por meio
de condenacdo judicial transitada em julgado, improbidade administrativa ou entdo o
descumprimento injustificado das praticas previstas para o setor; que a nomeacdo desses
dirigentes ¢ feita diretamente pelo Presidente da Republica com uma prévia aprovagdo do
Senado Federal, atendendo ao disposto no Art. 52 III, f, da CF/88; que o ex-dirigente nio
pode representar os interesses opostos a agéncia reguladora até um ano apos deixar o cargo;
que as agéncias reguladoras podem editar normas sobre matérias de sua competéncia e
possuem recursos proprios, caracterizando sua autonomia financeira. (MEIRELLES, 2016).

A recente Lei Geral das Agéncias Reguladoras (Lei 13.848/19), reforcou essas
caracteristicas comuns de todas as agéncias reguladoras j& existentes, mas, além dessa
confirmagdo de poderes, a nova legislacdo também promoveu algumas alteracdes.

Uma dessas alteragdes foi em relagdo ao mandato dos Diretores das agéncias, que
antes variava de 3 a 4 anos, dependendo da lei especifica que instituiu a autarquia especial, e
agora passou a ser unificado para todas, sendo o novo periodo fixado de 5 anos, ou seja, além
do tempo do governo que indicou os membros da diretoria. Outra alteragdo estabelecida pela
nova legislagdo, ainda em relagdo aos mandatos dos diretores, ¢ que estes ndo serao
coincidentes, alterando o Art. 4, § 1° da Lei 9.986/00, que tratava sobre a gestdo de recursos
humanos das agéncias reguladoras, passando a ter a seguinte reda¢do dada pela nova

legislagdo:

Art. 4° As agéncias terdo como 6rgdo maximo o Conselho Diretor ou a Diretoria
Colegiada, que sera composto de até 4 (quatro) Conselheiros ou Diretores e 1 (um)
Presidente, Diretor-Presidente ou Diretor-Geral. (Redacdo dada pela Lei n® 13.848,
de 2019) Vigéncia

§ 1° Os mandatos dos membros do Conselho Diretor ou da Diretoria Colegiada serdo
ndo coincidentes, de modo que, sempre que possivel, a cada ano, ocorra o término
de um mandato e uma consequente nova indicagdo. (Incluido pela Lei n® 13.848, de
2019) Vigéncia

§ 2° Os mandatos que ndo forem providos no mesmo ano em que ocorrer sua
vacancia terdo a duracdo reduzida, a fim de viabilizar a observancia a regra de nao
coincidéncia de que trata o § 1° deste artigo. (Incluido pela Lei n° 13.848, de 2019)
Vigéncia
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As principais alteragdes previstas pela nova lei geral foram nas normas relacionadas a
diretoria das agéncias, como uma forma de unificar esse ponto entre todas elas, ja que cada
legislacao especifica previa um prazo diferente para o mandato. A autonomia institucional e
financeira das autarquias foi mantida, garantindo a previsao dos mecanismos que confirmam a
independéncia necessaria a essas instituicdes para o seu devido funcionamento. As agéncias
reguladoras permanecem sendo uma extensao independente do Estado para monitorar os

servicos tipicamente publicos que sdo realizados pelo setor privado.

4.2 ANCINE

A agéncia reguladora que esta sendo estudada nesse trabalho ¢ a Agéncia Nacional do
Cinema - Ancine, que foi criada através da Medida Proviséria n® 2.228-1/01, sendo
qualificada como uma autarquia especial de fomento, regulacdo e fiscalizagdo da industria
cinematografica e videofonografica. As principais atribuigdes da Ancine estdo previstas no
Art. 6° e Art. 7° da Medida Provisoria que a instituiu, sendo o seu objetivo principal o de
assegurar o desenvolvimento da atividade cinematografica nacional.

Além de ter como funcdo regular os mecanismos fomento indireto previstos na Lei
Rouanet (lei 8.313/91) e na Lei do Audiovisual (lei 8.685/93), sua legislacdo também prevé
mecanismos de fomento indireto proprio, como o presente no Art. 39, X, que dispde sobre a
isencdo da Condecine para programadoras de TV por assinatura estrangeiras que invistam na
coprodu¢do de obras audiovisuais nacionais. A Ancine também atua no fomento direto da
atividade cinematografica nacional por meio de programas e editais previstos tanto no Art. 47
da Medida Provisdria que a instituiu, quanto no Fundo Setorial do Audiovisual, onde atua na
secretaria executiva. Ainda, na mesma legislagdo, também foram previsto os Fundos de
Financiamento da Industria Cinematografica Nacional (Funcines), bem como a cria¢do do
Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cinema Nacional (Prodecine).

Quanto a sua fun¢do relativa a regulagdo, a Ancine ¢ a responsavel pela outorga de
certificados as empresas do setor audiovisual que pretendem trabalhar no setor. Essas
empresas precisam, obrigatoriamente, estar registradas junto a agéncia reguladora em questao,
esse registro obrigatorio se encontra previsto no Art. 22 da MP 2.228-1/01. Uma outra
responsabilidade relativa a regulagdo da Ancine ¢ de emitir o Certificado de Produto
Brasileiro (CPB), que € essencial para atestar a produ¢do de uma obra nacional.

Ainda, a agéncia reguladora também € a responsavel pelo monitoramento do mercado
cinematografico por meio do Sistema de informagdes e Monitoramento da Industria
Cinematografica e Videofonografica. A Ancine condiciona que as empresas enviem
regularmente dados sobre as obras exibidas e a renda obtida por meio dessa exposi¢cao. Ha
também a obrigagao legal de regular o cumprimento da Cota de Tela, ou seja, 0 minimo de

dias em que as salas de cinema devem exibir filmes nacionais, bem como autorizar filmagens
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estrangeiras no Brasil, arrecadacdo da Condecine e obrigacao da elaboragdo de copia no pais
para filmes langcados com mais de seis copias. (IKEDA, 2015).

No que diz respeito as suas atividades de fiscaliza¢dao, enquanto agéncia reguladora, a
Ancine pode exercer seu poder sancionatdrio, podendo aplicar penalidades, como multas,
conforme definido no capitulo IX da MP que a instituiu.

Por mais que as competéncias previstas para a Ancine sejam majoritariamente
direcionadas ao fomento da atividade cinematografica do que a regulacao propriamente dita, a
sua condi¢do de agéncia reguladora nao se encontra descaracterizada. Além da qualificagdo
expressa conferida pelo art. 5° da MP n°® 2.228-1/01, o fato de possuir menos competéncias
regulatorias que as demais agéncias ndo € suficiente para que seja possivel desconsidera-la
como tal, inclusive porque ndo ha agéncias reguladoras que exercam competéncias apenas
regulatdrias, assim, a Ancine deve ser definida como uma agéncia reguladora, mesmo que
tenha fung¢des mais ligadas ao fomento.

Originalmente, a Ancine era uma autarquia especial vinculada ao Ministério da
Cultura. Atualmente, com o fim do MinC, cla se encontra vinculada ao Ministério da
Cidadania e tem sede e foro no Distrito Federal, Escritorio Central no Rio de Janeiro e
escritorio regional em Sdo Paulo. A agéncia reguladora foi criada com objetivo de auxiliar o
setor do audiovisual nacional, ajudar o setor cinematografico a se reerguer, promovendo o seu
desenvolvimento aliado com a regulagao.

A Ancine regula o funcionamento das leis de incentivo a cultura que podem ser
utilizadas para o desenvolvimento do cinema nacional, ou seja, tanto a Lei Rouanet quanto a
Lei do Audiovisual. Além desses mecanismos, a Ancine também tem uma atuagdo junto ao
Fundo Setorial do Audiovisual, atuando na secretaria executiva e, portanto, sendo diretamente
responsavel pelo funcionamento dos mecanismos de fomento direto provenientes do FSA.

Na mesma Medida Provisdria em que foi criada a Ancine, também se estabeleceu um
tripé institucional do audiovisual formado pela agéncia reguladora, o Conselho Superior de
Cinema ¢ a Secretaria do Audiovisual. Cada institui¢do era vinculada a um o6rgao diferente,
sendo a Ancine vinculada ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior,
0o CSC era vinculado a Casa Civil, e a Secretaria do Audiovisual ao Ministério da Cultura.
(IKEDA, 2015) Atualmente, tanto a Ancine quanto a Secretaria do Audiovisual, hoje
Secretaria Especial da Cultura, sdo vinculadas ao Ministério da Cidadania, que abarcou as
pastas do extinto MinC, enquanto o CSC permanece vinculado a Casa Civil.

A Secretaria Especial do Audiovisual foi originalmente criada pela Lei n® 8.490/92 ¢ ¢
responsavel pelo desenvolvimento de editais de fomento a4 produgdo audiovisual nacional. Ela
tem como competéncia a formagdo, producdo inclusiva, regionalizagdo, difusdo ndo-
comercial, democratizacao do acesso e preservacao dos contetidos audiovisuais brasileiros, de
acordo com as diretrizes estabelecidas na politica nacional do cinema e do audiovisual e do

Plano Nacional de Cultura.
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Ja o Conselho Superior de Cinema ¢ o oOrgdo responsavel pela formulacio e
implementagdo de politicas publicas destinadas ao desenvolvimento da industria
cinematografica. Dentre suas competéncias, tem-se: formular a politica nacional do cinema e
do audiovisual; aprovar diretrizes gerais para o desenvolvimento da industria cinematografica;
estimular a presenca do conteudo brasileiro nos diversos segmentos de mercado da area
cinematografica; acompanhar a execu¢do das politicas de incentivo a cultura; propor a
atualizacdo da legislagdo relacionada com as atividades de desenvolvimento da industria
cinematografica; e instituir comités e grupos tematicos, de carater permanente ou temporario,
destinados ao estudo e elaboracao de propostas sobre temas especificos.

O CSC anteriormente era composto por 18 membros, sendo 9 Ministros de Estado, 6
especialistas em atividades cinematograficas e 3 representantes da sociedade civil. Assim, o
orgdo possuia uma composi¢do equilibrada e, ainda, o 6rgdo era vinculado ao Ministério da
Cultura, que, com sua extingdo, ficou vinculado ao Ministério da Cidadania.

No entanto, por meio do Decreto n° 9.919, de 18 de julho de 2019, o atual governo
impos algumas mudangas ao CSC, dentre elas, transferir o 6rgdo para a Casa Civil, deixando-
0 mais proximo do governo, também alterando a sua composi¢do, de modo que agora o CSC ¢
composto por 12 membros, sendo 7 Ministros de Estado, 3 especialistas do setor audiovisual e
2 representantes da sociedade civil, acabando com o equilibrio anteriormente existente.

Tal medida do governo foi feita junto com diversas declaragdes do atual presidente em
relacdo a imposi¢do de um filtro nas produ¢des que utilizam os mecanismos de fomento
regulado pela Ancine. Em razio disso, o Partido Politico Rede Sustentabilidade ajuizou uma
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental. A ADPF 614 foi proposta em face do
Decreto n° 9.919/19, que determinou as mudangas no CSC e em face da Portaria n® 1.576/19,
que suspendeu um edital do Fundo Setorial do Audiovisual.

A agdo constitucional foi fundamentada no fato de que, a transferéncia por Decreto do
CSC para a Casa Civil e, ao mesmo tempo, a reformulacdo de sua composi¢do, esvaziando a
participagdo da sociedade civil e dos representantes do audiovisual, mantendo o governo
como maioria, fere preceitos fundamentais. Ainda, a Portaria editada por Ministro de Estado
responsavel para determinar a suspensdao de um processo de Edital, que ja se encontrava em
sua ultima fase, com a justificativa de que € necessaria a revisao de critérios e diretrizes para
aplicacdo dos recursos do FSA, viola o direito a liberdade de expressao previsto no Art. 5°,
IX, da CRFB/88. Tais atos normativos também violam o Art. 216-A, que prevé a organizagao
do Sistema Nacional de Cultura de maneira descentralizada e participativa, o que se torna
impossivel com uma composicao desequilibra, e o Art. 220, que dispde sobre vedacdo a
censura, que foi claramente configurada por meio da Portaria que suspendeu o Edital em
andamento do FSA.

A proposicao da ADPF 614 também foi motivada pelas constantes falas proferidas

pelo presidente que carregam forte tom de censura, sendo os atos normativos apenas a
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concretizagao dessas intengdes do governo. Inclusive, dias antes da publica¢dao da Portaria que
suspendeu o Edital do FSA, sob o argumento de que sera feita uma revisao dos critérios e
diretrizes para a aplicacdo dos recursos, o presidente havia criticado abertamente em suas
redes sociais o conteudo das obras aprovadas pelo Edital.

Essa recente atitude do governo pode se caracterizar como uma tentativa do Estado em
intervir diretamente nas obras culturais produzidas, o que pode ser considerado como uma
afronta aos preceitos democraticos previstos constitucionalmente. Ha uma tentativa de
desvirtuacao da agéncia reguladora por meio da imposi¢cdo de um filtro nas obras que recebem
recursos estatais. A Ancine, no entanto, por se tratar de uma instituicao presente em um pais
democratico, ndao deve impor qualquer tipo de filtro em suas produgdes culturais, pois além de
estar expresso na CRFB/88 o direito a liberdade de expressao artistica para todos, had também

a vedagao a qualquer tipo de censura.
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5 ATUACAO DA ANCINE PARA REGULAR OS MECANISMO DE FOMENTO A
ATIVIDADE AUDIOVISUAL

5.1 ATUACAO DA ANCINE JUNTO AOS MECANISMOS DE FOMENTO INDIRETO
DA LEI DO AUDIOVISUAL

Os mecanismos de fomento indireto previstos na Lei do Audiovisual funcionam junto
com a atuacao indispensavel da Ancine, uma vez que a agéncia reguladora possui, dentre
outras funcdes, a responsabilidade de desenvolver a atividade cinematografica nacional.

Primeiro, para que seja possivel a utilizacdo de qualquer um dos tipos de mecanismo
de fomento indireto direcionados ao cinema, a empresa produtora, distribuidora, ou de
exibi¢do de obras cinematograficas e videofonograficas, nacional ou estrangeira, precisa estar
devidamente registrada na Ancine, conforme previsto no Art. 22 da MP 2.228-1/01.
Atualmente esse registro ¢ regulamentado pela Instru¢do Normativa n° 91, de 01 de dezembro
de 2010. Esse registro precisava ser revalidado a cada 5 anos, mas isso foi modificado com a
publicacdo da Instru¢do Normativa n° 129, de 10 de novembro de 2016.

Antes, caso ndo fosse feita essa revalidacdo, os registros se tornariam irregulares
impossibilitando a utilizacdo dos servigos disponibilizados pela agéncia reguladora. Ainda,
além dessa revalidacdo, havia também a previsdo de que o agente econOmico registrado
deveria informar a Ancine sobre qualquer alteracdo contratual em seus dados cadastrais, com
o envio de documentos por meio do Sistema Ancine Digital. Assim, como uma forma de
simplificar, a IN n° 129 mencionada anteriormente, determinou que somente sera obrigatdria a
revalidacdo dos registros para os agentes que ndo tenham realizado qualquer alteracao
cadastral antes. O registro ¢ apenas o primeiro passo para que seja possivel que o agente se
utilize dos mecanismos de fomento.

Depois de devidamente registrado, o agente precisa requerer a Ancine a sua
classificagdo de nivel de captacdo. Regulada pela Instru¢do Normativa n° 119, de 16 de junho
de 2015, essa classificagdo existe como uma forma de controlar o destino desses recursos
destinados ao fomento da atividade cinematografica, permitindo uma captacdo maior para
agentes que ja produziram obras de audiovisual antes, valorizando agentes com uma
experiéncia na area. As obras de audiovisual passiveis de classificacao de nivel estdo previstas
no Art. 6° da IN n° 119. Ainda, na mesma Instru¢do Normativa, em seu Art. 12°, ha a
apresentacdo de uma tabela demonstrando qual o nimero minimo de obras audiovisuais
necessaria a serem produzidas pelo agente econdmico para que seja estabelecida a sua

classificagao de nivel.
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Figura 3 - Tabela - Art. 12° da IN n°® 119 - Niveis de captagdo

Nivel = Requisito minimo de N° de obras audiovisuais, nos termos do Capitulo |1

1 -

2 2 (duas) obras
3 4 (quatro) obras
4 6 (seis) obras

on

12 {doze) obras

Fonte: Ancine

E, no Art. 13° h4 a disposicdo do limite médximo de captacdo de recursos conforme o
nivel do agente.

Figura 4 - Tabela - Art. 13° da IN n° 119 - Limite de captagdo

Nivel Teto de captacdo (R$)
1 2.000.000,00
2 15.000.000,00
3 35.000.000,00
4 70.000.000,00

on

100.000.000,00
Fonte: Ancine

Com a fixagdo desses limites de captacdo, a agéncia reguladora impde um controle na
distribuicdo dos recursos, como uma forma de proteger a utilizagdo da verba publica.

Depois de devidamente atendidos os requisitos iniciais, a forma de captagdo do
recurso varia minimamente para cada mecanismo de fomento indireto. Sendo a atuagdo da
Ancine junto a Lei do Audiovisual um dos focos desse trabalho, esse ¢ o processo que sera
detalhado.

De inicio, para que seja possivel a captacdo de recursos para produgdo de obra

audiovisual com os mecanismos de fomento indireto previsto na Lei do Audiovisual, primeiro
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serd preciso a apresentacdo do projeto a Ancine. Esse projeto deve ser apresentado com os
elementos iniciais necessarios ao desenvolvimento de um projeto, a ideia central do
argumento € uma estimativa de custos. Assim, uma vez apresentado, o projeto sera avaliado
por meio de critérios objetivos relativos a sua viabilidade. (ZAVERUCHA, 2018).

Em caso de resposta positiva, o projeto ¢ aprovado e serd entdo aberto um prazo para
que seja realizada a captacao dos recursos necessarios a sua producdo. O prazo dura quatro
exercicios fiscais, no entanto, pode ser prorrogado de forma extraordinaria por meio da
apresentacao de documentagcdo com uma justificativa para a nao conclusao do projeto dentro
do prazo originalmente previsto para captacdo, devendo ser apresentado um novo cronograma
de etapas para a produgdo do projeto, como também deve ser feita uma prestacdo de contas
mostrando como os recursos foram utilizados até o momento. Esse pedido de prorrogacdo
pode ser feito até o dia 31 de margo do ano seguinte ao ultimo ano autorizado para a captagao
dos recursos. A Ancine vai analisar esse pedido junto com a prestacdo de contas dos gastos ja
efetuados, decidindo pela prorrogac¢do ou ndo. Caso decida pela prorrogacdo, o novo prazo
concedido serd de mais um exercicio fiscal, caso o pedido seja negado, serd considerado
encerrado o prazo de captacdo dos recursos.

Apds a aprovagao do projeto e o inicio da captagdo dos recursos, quando for captado
20% do valor previsto no orcamento original, ¢ possivel que seja solicitada uma andlise
complementar do projeto, onde serd novamente apresentada uma nova estimativa de custos
que serd mais compativel com a realidade da produgdo. A aprovacao dessa analise ¢ feita pela
Superintendéncia de Fomento da Ancine e, uma vez aprovada a analise complementar, o valor
do projeto pode ser alterado, ou seja, havera o redimensionamento do projeto. Essa alteracao
no valor total do or¢gamento s6 pode ocorrer uma vez durante todo o projeto.

Uma vez iniciada a captacdo dos recursos, o dinheiro oriundo do fomento indireto fica
depositado em conta corrente aberta por solicitagdo da Ancine no Banco do Brasil. Sdo trés
tipos de contas previstos na Instru¢do Normativa n° 125, de 22 de dezembro de 2015, e cada
mecanismo de fomento precisa de uma conta especifica. Assim, se um projeto foi autorizado a
captar recursos pelos Art. 1° e Art. 1-A, devera ser aberta uma conta para captacido de cada

recurso separadamente, mesmo que sejam destinados ao mesmo projeto.

Art. 2°. Para os fins desta Instrugdo Normativa considerar-se-4, sem prejuizo das
defini¢des constantes na Medida Provisoria n°. 2.228-1/01:

()

VI — conta de captag@o: conta corrente bancaria ou conta de aplicagdo financeira
especial, vinculada ao projeto, a ser aberta no Banco do Brasil por solicitacdo da
ANCINE, de titularidade da proponente para a finalidade de depdsito de recursos
provenientes de fomento indireto;

VII — conta de movimentagdo: conta corrente bancéria vinculada ao projeto, de
titularidade da proponente, com a finalidade de movimentagdo dos recursos
destinados a execucdo do orcamento aprovado pela ANCINE;

VIII — Conta de recolhimento: conta corrente bancaria de aplicagdo financeira
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especial de titularidade do investidor dos recursos incentivados, a ser mantida no
Banco do Brasil, apds autorizagdo de abertura emitida pela ANCINE, para a
finalidade de deposito de recursos provenientes de incentivos fiscais dos art. 3° e 3°-
A, ambos da Lei n° 8.685/93, ou do art. 39, inciso X da MP n°. 2.228-1/01;
(Redacdo dada pela Instru¢do Normativa n° 133, de 7 de margo de 2017)

A conta de captagdo fica bloqueada para uso até que seja arrecadado 80% do valor
total do orcamento previsto para o projeto, conforme dispde no Art. 49, II da Instrucao
Normativa n° 125. Enquanto a conta se encontra bloqueada, o dinheiro nela ¢ aplicado em
fundos de investimento lastreados em titulos da divida publica. Quando a porcentagem
prevista ¢ atingida, serd autorizada a movimentacao dos recursos captados.

Apo6s o inicio da utilizagdo do dinheiro oriundo de incentivo fiscal, a Ancine ainda
atua impondo um controle ao or¢gamento, estabelecendo o teto maximo de algumas despesas,
como as relativas a comercializacio da obra, gerenciamento e execucao do projeto,
agenciamento e outras taxas. Ainda, prevé a obrigatoriedade de destinar uma parte do
orcamento para a legendagem descritiva, Libras e audiodescricao.

Durante a execugdo do projeto, a Ancine pode solicitar informagdes sobre em que
estagio se encontra o projeto, devendo ser apresentado pelo proponente os documentos
comprobatodrios de cada fase de sua realiza¢do no prazo de 30 dias.

Com 12 meses da primeira liberagdo de recursos de fomento indireto, ¢ necessario que
seja encaminhado a Ancine o formulario de acompanhamento da execu¢do do projeto, onde
sera analisado pela agéncia reguladora a coeréncia do que foi produzido até o momento com o
que foi apresentado e aprovado no inicio. Apds essa analise, a Ancine ira emitir relatorios de
acompanhamento da execugdo do projeto que podem: aprovar a execu¢do do projeto; aprovar
a execugao com ressalvas; nao aprovar a execucgao do projeto.

Caso a execucao do projeto seja aprovada com ressalvas, a agéncia reguladora podera
promover medidas para determinar a adequacao do projeto ou or¢amento aprovado. Caso nao
seja aprovado, podem ser aplicadas penalidades pela Ancine prevista na Instrucdo Normativa
n° 124, de 22 de dezembro de 2015.

O projeto possui um prazo de conclusao de 24 meses a contar da data da autorizagcdo
da primeira liberagdao de recursos, ou 36 meses nos casos de projetos do tipo animagdo com
tempo acima de setenta minutos. O prazo de conclusao do projeto, no entanto, ndo ¢ 0 mesmo
que o prazo de captacdo, assim, caso o prazo de captacdo seja maior que o prazo de
conclusdo, serd admitido como prazo final o prazo para captacdo. Esse prazo pode ser
prorrogado com a apresentacdo de justificativa para a Ancine em até 30 dias apds o fim do
prazo de conclusdo do projeto, devendo ser encaminhado a Ancine o formuldrio de
acompanhamento do projeto. O projeto s6 serd considerado como concluido apds a aprovacao
das contas.

A prestacao de contas do projeto € regulada pela Instrugdo Normativa n°® 124, de 22 de

dezembro de 2015. Ela deve ser feita até¢ 120 dias a contar do término do prazo de conclusdo
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do projeto, ou a partir do término do ultimo prazo de captagao.

Caso a prestagdo de contas ndo seja apresentada dentro do prazo previsto, ou entdo
caso ndo sejam aprovadas as contas, o proponente serd considerado inadimplente, sendo
solicitado que regularize as pendéncias ou entdo que realize o ressarcimento ao erario publico
da totalidade de recursos disponibilizados ao projeto. O prazo ¢ de 30 dias a contar a partir da
data da confirmacgdo do recebimento da respectiva diligéncia. Caso o proponente permanega
omisso, sera instaurado o procedimento de Tomada de Contas Especial - TCE ou entdo a
adog¢ao de medidas judiciais e aplicagcdo de penalidades previstas em lei.

Conforme demonstrado, a atuacdo da agéncia reguladora Ancine ¢ essencial para o
funcionamento desse mecanismo de fomento indireto previsto na Lei do Audiovisual. Os
projetos, embora escolhidos livremente pelo investidor, ou seja, um agente da iniciativa
privada, sdo fiscalizados pela agéncia reguladora para fins de garantir que o dinheiro oriundo
da renuncia fiscal estd sendo utilizado de forma correta. Com isso, a Ancine garante o direito
a cultura, permitindo que a produgdo audiovisual nacional cres¢a com ajuda desses

mecanismos de incentivo.

5.2 ATUACAO DA ANCINE JUNTO AOS MECANISMOS DE FOMENTO DIRETO DO
FUNDO SETORIAL DO AUDIOVISUAL

O mecanismo de incentivo a cultura do Fundo Setorial do Audiovisual ¢ de fomento
direto, ou seja, o Estado atua diretamente para fornecer os recursos necessarios para a
realizacdo da obra audiovisual. Nesse tipo de fomento, a Ancine ndo serd uma coprodutora ou
distribuidora das obras, mas sim uma incentivadora do seu desenvolvimento econdmico.
Ainda assim, o Estado passa a ter direito a parte do retorno financeiro com a exploracao
comercial do projeto, no entanto, a fungdo do Estado ¢ meramente de gerenciar o fundo, de
participar financeiramente na realizacdo dos projetos, ndo possuindo qualquer influéncia nas
decisdes criativas ou administrativas relativas a execu¢ao do objeto em si.

De inicio, importante comentar sobre a estrutura de governanga existente no FSA, ela
se divide em: Comité Gestor, Secretaria Executiva, Agentes Financeiros ¢ Comité de
Investimento.

O Comite Gestor ¢ atualmente composto por nove membros, sendo eles: dois
representantes do Ministério da Cultura (hoje Ministério da Cidadania), um representante da
Casa Civil, um representante do Ministério da Educagdo, um representante da Ancine, um
representante de instituicdo financeira credenciada pelo Comité, e trés representantes do setor
audiovisual. Esse Comité tem como finalidade definir as diretrizes ¢ o plano anual de
investimentos, selecionando as areas prioritarias para aplicagdo dos recursos do fundo,
estabelecendo os limites de aporte financeiro aplicavel a cada grupo de acao, acompanhando a

implementagao dessas linhas de acdo e avaliando os resultados alcancados. Cabe a ele
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também estabelecer as normas e os critérios para os parametros de julgamento das propostas
de projeto, bem como do limite do valor financeiro.

A Secretaria executiva do FSA ¢ exercida pela Ancine e trata do setor responsavel pela
execugao or¢camentaria e financeira das a¢des do fundo, como também pelo apoio técnico e
administrativo ao Comité Gestor. Atuando na secretaria executiva do FSA, a Ancine tem
como atribui¢do propor as normas e critérios para a aplicagdo dos recursos e para a
apresentacao de propostas de projetos, os parametros de julgamento e os limites de valor do
apoio financeiro aplicavel a cada caso. Cabe a agéncia reguladora também acompanhar a
execugao dos projetos que utilizam os recursos do Fundo Setorial do Audiovisual, por meio
da elaboragdo de relatorios periodicos. Também, ¢ responsabilidade da Ancine elaborar
relatorio anual de gestdo do Fundo Setorial do Audiovisual que sera submetido a apreciacao
do Comité Gestor.

Os agentes financeiros sdo responsaveis por administrar € movimentar 0os recursos
financeiros do FSA e pela execugdo operacional das linhas de acdo, incluindo a contratagao
dos projetos junto aos proponentes, a formalizagdo juridica, e a gestdo dos fluxos financeiros
decorrentes de cada operacao.

E, por fim, o Comité de Investimentos atua como um nucleo auxiliar do Comité
Gestor, tendo como finalidade principal a decisdo de investimento em projetos participantes
das linhas de a¢do de producao e distribui¢ao de obras audiovisuais.

O Fundo Setorial do Audiovisual possui diversas linhas de acdo em todos os setores da
industria do audiovisual. Quanto as formas de incentivo por meio de fomento direto, a
principal ¢ por meio dos Editais do fundo. Esses editais podem ser seletivos, ou seja, sdo
escolhidos por técnicos credenciados e por critérios publicos preestabelecidos, ou podem ser
de fluxo continuo, que estdo abertos durante todo o ano.

De uma forma geral, para obter acesso aos mecanismos de fomento direto do FSA, o
projeto precisa passar por quatro etapas, sdo elas: habilitagdo, pré-sele¢do, defesa oral e
decisdo final.

Na habilitacdo, serd feita uma analise documental onde se verifica se o projeto
apresentado se encontra em conformidade com os itens basicos previstos no edital.

Na pré-selecdo, serd avaliado o mérito do projeto por meio de um sistema de
pontuacdo formulado por uma comissdo de servidores da Ancine e do agente financeiro. Os
critérios a serem utilizados para julgamento sdo apresentados previamente no edital e alguns
itens sdo comuns a todos, como, por exemplo, a originalidade do roteiro, a coeréncia do plano
de projeto previsto, ou seja, se ¢ capaz de atingir o pubico alvo que se destina, bem como o
desempenho prévio dos profissionais envolvidos. Nesse ponto sera feita uma analise do
curriculo onde sera atribuida uma pontuagdo pelo nimero de obras ja produzidas e o
desempenho delas no mercado. (IKEDA, 2015)

ApoOs a aprovacdo nessas duas etapas, sera feita a defesa oral do projeto, onde os
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selecionados devem responder aos questionamentos do Comité de Investimento
presencialmente. Por fim, sera proferida a decisdo final quanto a aprovagao do projeto. Essa
decisdo cabe ao Comité de Investimento que ird estabelecer qual serd o montante de recursos
a serem disponibilizados pelo FSA.

Depois de todos os tramites no ambito do FSA, a proposta de serd encaminhada para a
decisdo colegiada da Ancine, que decidird pela sua aprovagao ou ndo, indicando os projetos e
os valores para investimento do fundo. Uma vez aprovado, sera feita a contratagdo junto ao
agente financeiro para que seja possivel a transferéncia dos recursos. Esses recursos, no
entanto, so serdo liberados apds a comprovacdo da captagdo de 80% do valor previsto no
or¢amento do projeto.

O prazo para conclusdo da obra ¢ contado a partir da data de desembolso dos recursos
de investimento do FSA, sendo 18 meses para as obras de longa-metragem de ficg¢do ou
documentario, e de 30 meses para obras de animagdo. Com o fim do prazo de conclusdo e a
entrega da obra, serd feita a prestacdo de contas nos mesmos moldes previstos na Lei do
Audiovisual.

E possivel reparar que, em que pese o poder de escolha das obras a serem produzidas
ser de responsabilidade do Estado, os critérios analisados sdo objetivos, justamente para
permitir a pluralidade de produgdes. Isso se justifica pelo fato de que um Estado democratico
ndo pode interferir nas escolhas das obras culturais baseado em critérios ideologicos.

Essa ¢ inclusive uma das principais diferengas entre o modelo de fomento direto do
FSA e o0 modelo da Embrafilme. Enquanto a empresa publica tinha como uma de suas fungdes
censurar obras contrarias as ideologias seguidas pelo governo, o Fundo Setorial do
Audiovisual tem como objetivo ampliar a produgdo cinematografica de forma plural,
abarcando todas os temas possiveis.

Assim, como se pode observar, a atuagdo da Ancine junto aos mecanismos de fomento
ao audiovisual ¢ meramente para regular o seu funcionamento como forma de garantir o
correto uso de seus recursos. Em nenhum momento pode a agéncia reguladora atuar como um
orgdo censor das produgdes artisticas, pois, além de extrapolar a sua competéncia, também
esbarra nos principios fundamentais do Estado Democratico de Direito. A Ancine deve atuar
sempre com o objetivo de desenvolver a industria do audiovisual abarcando todos as formas

de pensamento, sem restringir em nenhum momento o direito a liberdade de expressao.
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6 CONCLUSAO

No presente trabalho, foi feita uma analise sobre a atuacdo da agéncia reguladora
Ancine junto aos mecanismos de incentivo a cultura, focando em sua atuacdo fundamental
nos mecanismos voltados ao desenvolvimento da industria cinematografica nacional.

De inicio, foi feita uma analise da historia do direito a cultura no ordenamento juridico
brasileiro, concluindo que se trata de um direito fundamental e que deve ser tutelado pelo
Estado. Atualmente, o direito a cultura se encontra garantido no texto da Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil de 1988, demonstrando uma evolu¢ao juridica no tratamento
ao direito a cultura. Esse tratamento atual foi fortemente influenciado pelos tratados
internacionais de direitos que versam sobre esse assunto, considerando que o direito a cultura
¢ uma vertente do direito a dignidade da pessoa humana.

Dentre as expressdes culturais que se encontram protegidas pelo ordenamento juridico
patrio, tem-se o cinema como uma delas, uma vez que a obra cinematografica ¢ uma forma de
expressao artistica pertencente ao patrimonio cultural brasileiro.

Assim, como uma forma de garantir esse direito a cultura previsto
constitucionalmente, foram estabelecidas politicas publicas de incentivo. Dentre essas
politicas, temos a Lei do Audiovisual e o Fundo Setorial do Audiovisual, ambas com o foco
em desenvolver o cinema nacional.

Tanto a Lei do Audiovisual quanto o Fundo Setorial do Audiovisual funcionam com o
auxilio da agéncia reguladora Ancine, uma autarquia especial originalmente vinculada ao
Ministério da Cultura, e hoje, com a recente extingdo do MinC, encontra-se vinculada ao
Ministério da Cidadania.

Embora o Ministério da Cultura tenha sido uma pe¢a fundamental para auxiliar o
desenvolvimento cultural do pais, a cultura, ao longo da histéria nacional, sempre foi uma
pasta vinculada ao Ministério da Educac¢dao ou, como no caso dos anos de ditadura militar,
dividiu um ministério com a Educa¢do, s6 dispondo de um ministério préprio em 1985,
durante o governo de José Sarney. O primeiro ministro da cultura que de fato buscou
promover uma estruturacdo necessaria para o funcionamento do MinC foi Celso Furtado em
1986.

Antes da criacdo do MinC, nos anos de ditadura militar, o cinema tinha como sua
principal fonte de financiamento a Embrafilme, uma empresa publica destinada a cuidar do
fomento, producdo, distribui¢do, exploragao e todas as fases que envolvem a cadeia produtiva
do cinema nacional. Ocorre que essa empresa também tinha a funcdo de censurar obras que
discordassem do governo, justamente por se tratar de um 6rgdo que funcionava durante um
regime ditatorial. Com a Embrafilme, o Estado tinha total controle da industria
cinematografica. Essa empresa, no entanto, sofreu fortes acusagdes de clientelismo,
desperdicio de dinheiro publico € ma administracdo que culminaram na sua extin¢ao junto ao

MinC durante o governo do presidente Fernando Collor.
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Com a criagdo do MinC em 1985, também foi criada a primeira lei de incentivo
baseada em rentncia fiscal, a chamada Lei Sarney (Lei 7.505/86), que permitia as empresas
um abatimento no seu imposto de renda caso investissem em obras culturais nacionais. Esse
mecanismo tirou o poder de escolha do Estado em relagdo as obras a serem produzidas e o
realocou para a iniciativa privada. Esse mecanismo, no entanto, possuia algumas falhas, que
acabaram culminando para a sua extingao no governo de Fernando Collor junto com o MinC e
a Embrafilme.

Com o fim dos mecanismos de desenvolvimento a cultura existentes sem que fosse
criada qualquer método de substituicdo, o cinema nacional viveu seu pior momento em
termos de produgdo. Observando que a sua politica de extingao de todos os meios de fomento
a cultura havia fragilizado consideravelmente o mercado cinematografico nacional, o entdo
presidente Fernando Collor optou por realizar mudancgas nesse setor, nomeando Sergio Paulo
Rouanet para o cargo de Secretario da Cultura que, logo em seu primeiro ano, apresentou a
Lei 8.313/91, conhecida como Lei Rouanet. Essa nova legislagdo trouxe de volta o
mecanismo de incentivo baseado na renuncia fiscal e se destinava a todos os tipos de projetos
culturais, sendo também utilizada para o cinema, mas em menor quantidade.

No entanto, a Lei Rouanet sozinha ndo foi suficiente para reerguer o cinema nacional
e, por este motivo, foi criada em 1993 a Lei do Audiovisual, tida como um plano emergencial
para resgatar a industria audiovisual brasileira. Essa nova lei revolucionou o modo de
producdo cinematografica nacional, pois ndo trata meramente de patrocinio ou doacdo, como
ocorre na Lei Rouanet, mas sim de um investimento no produto, o agente que dispde desses
recursos € um investidor. A legislagdo foi elaborada com o objetivo de transformar a produgdo
cinematografica nacional em uma industria lucrativa. Assim, essa lei foi essencial para atrair o
investimento imediato que o cinema precisava na época, reerguendo-o por meio de uma
logica de desenvolvimento econdmico para recuperar o mercado interno. Essa lei ndo tinha
como objetivo se perdurar no tempo, no entanto, ainda se encontra em vigor, pois 0 cinema
nacional até os dias de hoje depende desses mecanismos de incentivo para se manter.

Em 2006 foi criado o Fundo Setorial do Audiovisual, que tem como finalidade
priorizar segmentos do setor cinematografico que nao recebem tanta atencdo da iniciativa
privada, buscando ampliar o alcance do direito a cultura. Seu orcamento vem
majoritariamente da Condecine, contribuicao que tem como fato gerador atividades tipicas do
setor audiovisual e dos investimentos realizados pelo fundo nos projetos. Assim, trata-se de
um mecanismo de fomento autossustentavel, uma vez que o seu orcamento vem, em sua
maior parte, do proprio setor ao qual investe.

Além das responsabilidades relacionadas a disponibilizagdo de recursos para a
producdo, distribuicdo e comercializagdo de obras cinematograficas, o FSA também tem
como func¢ao democratizar o acesso a cultura. Uma das formas de concretizar esse objetivo ¢
através da Cota Regional, que determina o minimo de 30% dos recursos do fundo sejam

destinados a
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producdes origindrias das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, para fins de ampliar o
mercado cinematografico para além do eixo Rio-Sao Paulo. Outra forma ¢ por meio do
fornecimento de recursos para a construcdo de novas salas de cinema em locais que
atualmente ndo possuem qualquer acesso a produgdo cinematografica produzida
nacionalmente. Desse modo, temos que o Fundo Setorial do Audiovisual garante o
desenvolvimento da industria audiovisual nacional, democratizando o seu acesso e atuando
para que o Governo cumpra o seu papel em garantir o direito fundamental a cultura.

Atualmente, a industria cinematografica nacional depende diretamente desses
mecanismos de incentivo. Assim, como uma forma de garantir a correta aplicacdo desses
recursos, foi criada a Ancine, agéncia reguladora responsavel pelo fomento, regulagdo e
fiscalizacdao da industria audiovisual nacional.

A Ancine possui um papel fundamental para o funcionamento das politicas publicas de
incentivo a cultura, atuando diretamente na regulacdo dos mecanismos de fomento indireto
previstos na Lei do Audiovisual e nos mecanismos de fomento direito do Fundo Setorial do
Audiovisual. A agéncia reguladora atua durante todo o processo de produgdo da obra, tanto na
Lei do Audiovisual quanto no Fundo Setorial do Audiovisual, desde a apresentacdo do projeto
até a prestagdo de contas. Essa atuagdo ¢ fundamental para regular o funcionamento desses
mecanismos, sendo uma forma de garantir o seu correto uso, garantindo sempre o

desenvolvimento do cinema nacional por meio da execugao dessas politicas publicas.
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